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Resumo

O principio da boa administracdo e o correspondente dever de boa administracéo,
devem ser encarados como formulas resumidas e adotivas das varias circunstancias
tipicizadas pelo legislador, em que, por via da distribuicdo dum poder, surge 0 necessario
dever e, como tal, um limite e critério de atuagdo da Administracéo Publica.

Apds a entrada em vigor do CPA de 2015, o principio da boa administracdo, tem
vindo a merecer atencdo redobrada na ciéncia do direito administrativo, dai que existam
na doutrina portuguesa posi¢des antagdnicas no sentido de se clarificar se estamos ou ndo
diante de um principio juridico (e como tal sindicavel pelos tribunais, em particular pelo
Tribunal de Contas), constituindo estas posi¢fes antagénicas o fundamento principal da
escolha do nosso tema, ja que o referido principio surge pela primeira vez no plano
juridico angolano.

Nesta linha, conforme refere o art.° 25.° do CPAA, aprovado pela Lei n.° 31/22, de
30 de agosto “A Administracdo Publica deve ser estruturada de modo a aproximar os
servicos das populacdes e de forma ndo burocratizada, a fim de assegurar a celeridade,
a economia e a eficiéncia das suas decisdes”.

Para um bom funcionamento da Administracdo Publica, o principio da boa
administracdo € uma verdadeira exigéncia de democracia, estabelecendo um paradigma
exigente de atuacdo, no sentido de a Administracdo Publica se tornar o pinaculo da
organizacao publica, mas para tal sempre sindicada pelos Tribunais de Contas, e também
no bindmio recursos escassos versus prossecucao do interesse publico, sem beliscar o
principio da separacdo de poderes.

No guadro da Sindicabilidade da Boa Administracéo pelo Tribunal de Contas, este
orgdo, estando vinculado na sua atividade a legalidade financeira e a legalidade geral, usa
como parametros de atuacdo (e deste modo garantido a boa administracdo) parametros
juridicos de legalidade, mas deve igualmente socorrer-se de outras ciéncias, no caso a

economica e financeira no ambito da fiscalizago prévia e ndo so.



Palavras-chave: Administracdo Publica; Boa Administragdo; Tribunal de Contas;
parametro; Sindicabilidade.
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Introducao

O Tribunal de Contas® é o 6rgdo supremo encarregado do controlo financeiro do
Estado (das finangas publicas), exerce um vasto controlo, ndo s6 da legalidade financeira,
mas também da legalidade em geral.

No ambito do seu controlo e atentas as competéncias que Ihe sdo constitucional e
legalmente atribuidas, este guardido dos dinheiros publicos do cidaddo, deve sindicar a
atividade dos 6rgdos da Administracdo Publica e, de igual modo, deve sindicar todos
outros 6rgdos, quer sejam publicos ou privados que fagam uso de dinheiros publicos,
garantindo deste modo um uso racional destes recursos.

E neste quadro de competéncias do Tribunal de Contas, atenta a reforma
administrativa que se vem operando no ordenamento juridico angolano, que nos
propusemos a abordagem do tema O Principio da boa Administracdo e a sua
sindicabilidade pelo Tribunal de Contas.

Para o efeito procederemos a sua abordagem partindo de trés pontos fundamentais,
nomeadamente, a boa administragdo enquanto principio autonomo no CPAA, a
Sindicabilidade judicial do Principio da boa Administracdo pelo Tribunal de Contas e por
ultimo apresentaremos o parametro de controlo da boa Administracdo pelo Tribunal de
Contas para sua Sindicabilidade.

No primeiro ponto pretendemos apresentar o contetdo, o quadro legal e doutrinario
da Boa Administracdo e a sua autonomia enquanto principio na doutrina Administrativa
atual e no CPAA, os fundamentos constitucionais e as suas bases influenciadoras,
destacando-se aqui 0 CPA Portugués.

No segundo ponto, cuidaremos de abordar a Sindicabilidade Judicial do Principio
da Boa Administracdo pelo Tribunal de Contas, cuidando aqui de num primeiro momento
apresentar o Tribunal de Contas no quadro da separagéo de poderes afastando a ideia de
que a sindicabilidade efetuada pelos Tribunais (Tribunal de Contas) viola o principio da

separacdo de poderes. De seguida apresentaremos o quadro juridico-legal e as

1Cfr. JOSE F.F.TAVARES, “O Tribunal de Contas na Estrutura do Estado”, in A importancia do Tribunal
de Contas na Defesa do Estado de Direito, (coordenacdo Joaquim Freitas da Rocha e Hugo Flores da Silva),
Almedina, 2021, pp.9-13.
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competéncias do Tribunal de Contas na sua Lei Orgéanica e de Processo, destacando-se
aqui a fiscalizagdo prévia, ficando, por isso, excluida a fiscalizacdo concomitante e a
sucessiva (ndo obstante a sua relevancia pratica).

Apresentado o quadro juridico-legal do Tribunal de Contas, pretendemos, como
sendo o ultimo ponto, deixar suficientemente claro sobre que pardmetros este 6rgao do
controlo das financas publicas efetua a Sindicabilidade da boa Administracdo, usando
para o efeito e de forma casuistica algumas decisdes do Tribunal de Contas de Portugal e
de Angola no &mbito da fiscalizag&o previa.



1- O Principio da Boa Administragao e o seu Desenvolvimento pela Doutrina.

1.1- Conteudo do Principio da Boa Administracao

A ideia assente na Europeizacdo do Direito Administrativo e do Direito
Constitucional fez emergir o principio da boa administracéo.

Tal é assim que, o artigo 41.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia consagra este principio, englobando na sua previséo, varias situa¢fes, como o
direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes que seja tomada uma medida individual
que a afete desfavoravelmente, o direito de qualquer pessoa ter acesso aos processos que
se lhes refiram, o respeito pelos legitimos interesses, nomeadamente, o0 da
confidencialidade e do segredo profissional e comercial e a obrigacdo de a
Administragdo fundamentar as suas decisdes, entre outros.

Assim, o art.° 41° da CDFUE concretiza o conceito de due process of law,
enguanto clausula aberta de garantia de direitos procedimentais, que visa assegurar um
amplo direito a defesa e consagrar o principio do contraditorio. Na doutrina jus-
administrativa portuguesa, MARIO AROSO DE ALMEIDA? ofereceu largas paginas ao
desenvolvimento deste principio.

Deste modo, aclara o triplo critério do principio da boa administracéo, reiterando
que:

(i) O critério da eficiéncia se identifica com a procura do méaximo de
rendimento das atuacdes da Administracdo Publica;

(ii) O critério da economicidade reconhece uma logica de menos gastos
possiveis, sem prejuizo dos gastos necessarios ao regular funcionamento
da Administragéo;

(iii)O critério da celeridade apresentar-se com uma ideia de rapidez na atuagédo
da Administracdo Publica e com uma consequente desburocratizagdo da
mesma.

Destarte, o principio da boa administracdo € uma exigéncia da democracia

contemporanea, pelo que muda o paradigma da Administracéo, exigindo mais da mesma

2Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo, 4 edicdo, 2017, pp 43-65.
No mesmo sentido, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo, 3.2 edicéo,
2015, pp.63-75.
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no sentido de se tornar o pindculo da organizacdo publica.

A boa administracdo, enquanto principio, significa que os 6rgdos da administracéo
publica sejam aptos a exercer a atividade administrativa de modo a atingir os objetivos
que Ihe cabe prosseguir (eficiéncia), pautada por uma gestdo mais equilibrada possivel
dos recursos publicos (economicidade) e de forma célere, no sentido que o tempo de
decisdo e atuacdo da Administracéo Publica deve durar apenas o estritamente necessario
para que esta possa atingir os fins que Ihe competem (celeridade).

Contudo, no Direito Administrativo a boa administracdo € polissémica, assim é
que ndo obstante o seu contetdo, em dado momento € vista como principio, em outro
como dever objetivo e em Ultima instancia como direito subjetivo (fundamental).

Portanto, do contetido da boa administracdo decorre que para a sua concretizacdo
a lei prescreve no n.° 1 do artigo 25.° do CPAA que a Administracdo Puablica deve ser
organizada de modo a aproximar os servi¢os publicos das populacdes de forma nao
burocratizada.

De todo modo, a trilogia da boa administracéo facilita o exame de seu conteudo,
sobretudo ao integrar conceitos juridicos e extrajuridicos, o que permite abrir o sistema
do Direito a outras areas do saber, nomeadamente a economia, pelo que a sua
sindicabilidade ndo se restringe a legalidade formal, mas igualmente a legalidade
financeira, abrangendo de igual modo os atos discricionarios dos 6rgdos da
administracdo na gestdo de fundos publicos, porque limitados pela economicidade.

1.2- A Boa Administracdo enquanto principio estruturante da Administracéo
Publica
No contexto do Direito Administrativo angolano, refere-nos o art.° 1.° da CRA,
que “Angola é uma Republica soberana e independente, baseada na dignidade da
pessoa humana e na vontade do povo angolano, que tem como objetivo fundamental a
construcdo de uma sociedade livre, justa, democratica, solidaria, de paz, igualdade e

progresso social’.

3Cfr. RAUL ARAUJO/ELISA R. NUNES/MARCY LOPES, Constituicdo da Republica de Angola-anotada,
Tomo |, Maiadouro-Maia, 2017, pp.179-182.
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Por seu turno, o art. 2.%, n.° 1 da CRA estabelece que a Republica de Angola é um
Estado Democréatico de Direito que tem como fundamentos a soberania popular, o
primado da Constituigéo e da lei, a separacéo de poderes e interdependéncia de funcdes,
a unidade nacional, o pluralismo de expresséo e de organizacdo politica e a democracia
representativa e participativa, na qual todos os cidaddos sdo chamados a integrar e a
participar.

Assim, tendo por base a democracia e a soberania popular, para a concretizagéo
de uma sociedade livre, justa, democrética, solidéria, de paz, igualdade e progresso
social, é necessario que o Estado seja dotado de um conjunto de instituicdes aptas a
defesa do interesse publico. A este conjunto de instituicbes damos o nome de
Administracdo Publica.

Assim, usando as palavras de MARCELLO CAETANO, verificamos que “nenhum
orgao ou agente da Administracéo Publica tem a faculdade de praticar atos que possam
contender com interesses alheios, se ndo em virtude de uma norma geral anterior’™.

Desta forma, conforme esclarece tambeéem FREITAS DO AMARAL, a
Administracdo Publica encontra-se sujeita ao principio da legalidade (ha dimensao de
precedéncia da lei), ndo podendo, por isso, lesar os direitos ou os interesses dos
particulares, sendo com base na lei, tendo os 6rgdos e agentes da Administracdo Publica
de atuar sempre com fundamento na lei e dentro dos limites por ela impostos®.

Sublinha-se, no entanto, que a sujeicdo da Administracdo Publica ao principio da
legalidade, enquanto principio concretizador do Estado de Direito, ndo se restringe a
dimensdo de precedéncia da lei, abarcando, igualmente, a dimenséo de reserva de lei.
Deste modo, as atuaces dos 6rgaos da administracdo publica tém sempre de ter por base
um fundamento juridico-normativo de formas que este mesmo fundamento normativo
possa justificar antecipada e adequadamente a atuacdo administrativa (reserva de
densificacdo normativa)®.

Nesta medida, a Administragdo Publica encontra-se também sujeita ao principio da

competéncia em articulacdo com o principio da legalidade.

4 Cfr. MARCELO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, 102 ed., Almedina, 2008, p. 30.
5 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, 42 ed., Almedina, 2015, pp.
39 ss.
& Para mais desenvolvimentos, Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS,
Direito Administrativo Geral, tomo I, 3.2 edi¢do, D. Quixote, 2008, pp.153-171.
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O Direito Administrativo’, enquanto ramo do direito e ciéncia juridica que regula a
Administracdo Publica, obedece a assercdes basicas, ou seja, enunciados expressos pela
ordem juridica que influenciam a sua estrutura e funcionamento.

Decerto, o contetdo axiolégico de um principio traduz a racionalidade basica de
regras juridico-positivas de um dado ordenamento. Portanto, a nocao de Administracao
Publica é bem mais vasta e concretiza na plenitude o conceito de Estado. Deste modo, o
Direito Constitucional tendo um “cordio umbilical”® com o Direito Administrativo, a
CRA, com a nova redacdo que lhe é dada pela Lei n.° 18/21, de 16 de agosto, consagra
no art.’ 198.° os principios gerais da Administracdo Publica, que, igualmente, sdo
enumerados nos artigos 12.° a 42.° do CPAA.

Sublinha-se, no entanto, que o texto do n.° 2 do art.° 198.° da CRA refere que a
administracdo publica prossegue nos termos da Constituicdo e da lei, o interesse publico,
0 que nos permite concluir que a prossecucdo do interesse publico nos termos da
Constituicdo € o primeiro principio de toda atuacdo administrativa, sendo os outros
principios consagrados no CPAA, posteriores, mas ndo menos importante.

Por exclusdo de parte e atendendo a limitacdo da nossa abordagem, ndo obstante
a CRA e 0 CPAA enumerarem outros principios, como os principios da legalidade, da
proporcionalidade, da imparcialidade, da colaboracdo da administracdo com o0s
particulares, da participacao, da deciséo e de acesso a justica, que regulam toda a
atividade administrativa, por agora nos dedicaremos 0 nosso estudo apenas ao principio
da prossecucdo do interesse publico, permitindo a compreensdo do dever de boa
administracao.

O principio da prossecucdo do interesse publico além de estar consagrado no n.° 2
do art.° 198° da CRA, que diz «a administragdo publica prossegue, nos termos da
Constituicao e da lei, o interesse publico (...)», também encontra consagragdo no art.°
16.° do CPAA.

Da consagracao constitucional do principio da prossecucdo do interesse publico,

pode-se deste modo definir o interesse publico como o interesse coletivo de uma

"Numa aproximagdo ao conceito de Direito Administrativo, v. DIOGO FREITAS DO AMARAL/CARLOS
FENJO, Direito Administrativo Angolano, Almedina, 2016, p. 9.

8Cfr. SOPHIE PEREZ FERNANDES, “A boa administragcdo nas calhas da roda dos discursos juridico-
constitucionais portugués e da Unido- Gira, a entreter a razdo...?”, pp.95-113, disponivel em
https://www.researchgate.net, consultado a 10/02/2022.
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determinada comunidade, ou seja, 0 bem comum?®. Desta defini¢do decorre que toda a
atividade da Administracdo Publica tem como unico fim o interesse publico, o interesse
geral de uma determinada comunidade e néo interesses pessoais ou particulares sejam
lucrativos ou n&o™.

Por isso, 0 conceito de interesse publico é uma categoria especificamente juridica
e obedece a l6gica de menc¢des normativas de natureza legal e constitucional, de modo
que o conceito de interesse publico se compreende em vista de um quadro pratico-
normativo de legalidade e constitucionalidade materiais®?.

Poderd ocorrer que determinadas entidades privadas realizem atividades de
utilidade social, o que pressupde, igualmente, ndo obstante a sua natureza, que
prossigam um fim publico.

Partindo deste entendimento a doutrina administrativa tem distinguido o interesse
publico primario dos interesses publicos secundarios!?. O interesse publico primario é
aquele cuja definicdo e satisfacdo compete aos 6rgdos governativos do Estado, no
desempenho das func¢des politicas e legislativas, concretamente o bem comum.

Por outro lado, os interesses publicos secundarios sdo aqueles cuja definicao

compete unicamente ao legislador, mas a sua satisfacdo cabe a Administracdo Publica

no exercicio da funcdo administrativa nas suas variadas formas, isto é, na prestacdo de

servicos publicos de saude, de educacdo, de transportes coletivos ou outro gue ndo pode

ser satisfeito por entes privados.

O Interesse Publico entendido quer sobre a dimensdo primaria ou secundaria
comporta corolarios, dos quais importa frisar apenas o de maior relevancia para nossa
abordagem®®, nomeadamente, que a obrigacdo de prosseguir o interesse publico exige
da administracdo publica a preferéncia, em relacdo a cada caso concreto, das melhores
solucBes possiveis do ponto de vista administrativo, técnico e financeiro, sendo assim

designado dever de boa administracao.

®Quanto a nogéo de interesse puablico, v. DIOGO FREITAS DO AMARAL/CARLOS FEIO, op., cit., pp. 116
e ss.
Referindo-se ao Unico fim da administragdo, CARLOS FEIJO/CREMILDO PACA, Direito Administrativo,
3.2 edicdo aumentada, Mayamba Editora, 2013, p.102.
11 Cfr. JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol.Il, 22 ed. revista,
atualizada e ampliada, Universidade Cat6lica Editora, 2020, p.495.
12 Neste sentido ROGERIO SOARES, Interesse Publico, Legalidade e Mérito, Coimbra, 1955, pp. 99 e ss.
13 Destacando os corolarios do principio da Prossecucdo do Interesse Plblico, v. DIOGO FREITAS DO
AMARAL/CARLOS FEIJO, op., cit., pp. 116-118.
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O principio da prossecucéo do interesse publico, constitucionalmente garantido no
n.°. 1 do artigo 198° da CRA, pressupde, além do mais, como acabamos de ver, a
existéncia do dever de boa administragdo, isto €, o dever de a administracdo prosseguir
0 bem comum de forma mais harmonizada e eficiente possivel.

A boa administracdo concretiza, em termos mais praticos, a ideia de que a
atividade administrativa deve traduzir-se em atos cujo conteudo seja também inspirado
pela necessidade de satisfazer de forma mais racional e expedita possivel o interesse
publico constitucional e legalmente fixado.

Partindo deste entendimento, tem-se discutido na doutrina administrativa angolana
se o dever de boa administragdo tem natureza juridica, ou meramente politica®.

Ora, a resposta a esta questdo a semelhanca do ocorre na doutrina administrativa
portuguesa tradicional, sobre o dever de boa administracdo, parece ndo encontrar
consenso, o que desde logo, conduziu a poucos desenvolvimentos a volta do tema.

Contudo, €é de todo necessario, ainda que de forma resumida, debrucarmo-nos
sobre a formulagcdo doutrindria tradicional, maioritariamente portuguesa, da boa
administrago.

Assim, ROGERIO SOARES apresenta a boa administracdo sobre duas perspetivas,
na primeira, a boa administracdo consistiria na necessidade imposta ao agente de
individualizar a ordem para o caso concreto e atua-lal®. Para a segunda perspetiva do
dever de boa administracio!® o autor parte da seguinte questdo, “com base em que
preceito juridico é que se funda o dever de boa administracéo, se de fato se trata dum
auténtico dever juridico, qual é a verdadeira natureza do dever de boa administracao?”

Dando resposta as questdes levantadas a doutrina de ROGERIO SOARES, entende
que a base do dever de boa administracdo estd nas regras juridicas concretas que
concedem poderes ao agente administrativo, uma vez que a concessdo de cada poder €
efetuada com a imposi¢do do dever de o exercitar segundo o fim.

Ademais, é do reconhecimento desta funcionalidade dos poderes que ao sujeito
administrativo sdo concedidos, que resulta automaticamente a imposi¢cdo de um dever

de agir e de um dever de operar de certa maneira ou de um poder conexo com o dever.

14 Referindo-se a esta questdo v. DIOGO FREITAS DO AMARAL/CARLOS FENO, op., cit., p.118
15 Cfr. ROGERIO SOARES, op., cit., pp. 192-198.
16 |dem, op., cit., pp. 199-205.



O principio de boa administracéo e o correspondente dever de boa administracao,
devem, pois, somente ser encarados como férmulas resumidas e adotivas das varias
circunstancias tipicizadas pelo legislador, em que, por via da distribuicdo dum poder,
surge o necessario dever.

Logo, o dever de boa administracéo € “igual e so neste sentido tinha valor juridico,
a deveres de boa administracdo. S esta regra permite explicar com seguranca as
particularidades do controlo judicial desse dever, sem necessidade de ter de ir buscar,
nem sempre a regides muito alcangaveis, outras justificacbes para o pretenso dever
geral de boa administracdo. O dever de boa administracdo surge em todos 0s casos
como um dever de ndo proceder arbitrariamente, imposto ao agente em cada situacéo
do exercicio do poder”?’,

A doutrina pétria procurando dar resposta a questdo de saber se o dever de boa
administragdo tem natureza juridica, ou é meramente politico, conclui'®, assim como a
portuguesa’®, que a boa administracdo consiste em a administragdo puablica, prosseguir
0 bem comum de forma mais eficiente possivel, ou seja, adotar as melhores solugdes
possiveis, do ponto de vista técnico e financeiro® em cada caso concreto.

A adocdo destas solucdes como sendo as melhores, do ponto de vista técnico e
financeiro, seriam desencadeadas no cumprimento da obrigacdo de prosseguir o
interesse publico, como sendo uma exigéncia prdpria da administracdo, entendendo-se

assim, a boa administracdo como um dever intrinseco da administragao.

17Cfr. ROGERIO SOARES, op.,cit.,pp. 200-206.
180 dever de boa administragdo tem natureza juridica ou meramente politica concluem que é um dever
juridico imperfeito, porque néo é assistido de nenhuma sangéo jurisdicional. N&o é possivel ir a tribunal
obter a declaracgdo de que determinada solucéo ndo € a mais eficiente ou racional do ponto de vista técnico,
administrativo ou financeiro e, portanto, deve ser anulada: os tribunais s6 podem pronunciar-se sobre a
legalidade das decisdes administrativas, e ndo sobre o mérito dessas decisdes. O dever de boa administragao
é, pois, um dever juridico imperfeito, mas tem, apesar disso, relevancia juridica. DIOGO FREITAS DO
AMARAL/CARLOS FEIJO, op., cit., p.118,
19Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. 11, 42 ed., Almedina, 2011, p.
48.
2Neste sentido EDUARDO PAZ FERREIRA, “Financas Publicas e Contratos da Administracdo” in AA/VV
Estudos em Meméria do Professor Doutor Anténio Marques dos Santos, vol. Il, Almedina, 2005, pp.426-
427, refere que as normas respeitantes a execuc¢ao do orcamento de despesa e seu controlo ddo, assim, corpo
a preocupacdes de garantia do interesse geral, ainda que se possa admitir que, na medida em que contribua
para travar 0 aumento da despesa publica, possam igualmente tutelar os interesses individuais dos atuais e
futuros contribuintes.
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2- A Boa Administracao enquanto principio autbnomo no CPA Angolano
2.1-Origem do principio da boa administracdo e a influéncia do CPA

Portugués no CPA Angolano

A boa administracdo, enquanto principio autbnomo e consagrado atualmente no
ordenamento juridico angolano encontra acolhimento no art.° 25.° do CPAA. Contudo,
a boa administracdo é ja uma realidade juridica dos ordenamentos juridicos dos Estados-
Membros da Unido Europeia, e em particular no Direito Portugués.

Sendo um principio, por forca da alteracdo do CPA de 2015, 0 mesmo, era ja visto
em sede do direito da UE como um direito fundamental e com respaldo legal no art.°
41.° da Carta proclamada em 2000, com a epigrafe “Direito a uma boa administracdo”
em nosso entender, a matriz de base influenciadora para formulacdo do artigo 25.° do
CPAA é a Carta europeia, pese embora o preAmbulo do CPAA nada refira a esse
respeito.

De todo modo, a letra do art.° 41.° da Carta reflete a Jurisprudéncia antiga do
TJUE, nomeadamente, 0 Acorddo de 11 de julho de 2013 (Proc. n.° C-439/11 P) e os
Acordaos Technische Universitat Munchen (Proc.n. °C-269/90) e Hoechst (Proc.n.° T-
54/99), onde o Tribunal, afirmou ser imprescindivel o direito a uma boa administracdo
no plano europeu.

Contudo, 0 art.° 41.° da Carta abarcando diferentes direitos?! ndo pode, ainda,
deixar de ser lido em articulacdo com outras disposicdes dos Tratados Europeus que
regem o funcionamento da administracdo europeia??.

Uma outra factualidade, que certamente esteve na base da formulagdo do art.° 25.°
do CPAA, que consagra o principio da boa administracdo, é o CPA portugués que
consagra o principio da boa administracdo no art.° 5.° como um principio auténomo,
numa perspetiva influenciada pelo art.° 41.° da Carta, mas cujo sentido estd mais

proximo do disposto no art.° 286.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido

210 artigo 41.° referindo-se a varios direitos no &mbito de um procedimento Administrativo elenca o direito
0 de todas as pessoas terem 0s seus assuntos tratados pelas instituicfes, 6rgaos e organismos da Unido de
forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel?, de audiéncia, de acesso a informagéo, a fundamentago
da decisdo, a informacédo sobre meios de contestacdo da decisdo e a possibilidade de todas as pessoas de se
dirigir as instituicdes da Unido numa das linguas dos tratados e de obter uma resposta na mesma lingua.
22 Neste sentido, PATRICIA FRAGOSO MARTINS, Administraces Plblicas Nacionais e Direito da Uni&o
Europeia, Questdes e Jurisprudéncia Essenciais, Universidade Catolica, Lisboa, 2018, pp.161-168.
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Europeia.

Apbs a entrada em vigor do CPA de 2015, o principio da boa administracdo, tem
vindo a merecer atengdo redobrada na ciéncia do direito administrativo, dai que existam
na doutrina portuguesa posi¢des antagdnicas no sentido de se clarificar se estamos diante
de um principio e como tal juridicamente sindicavel pelos tribunais, em particular pelo
Tribunal de Contas, ou néo.

Das posic¢des antagdnicas quanto ao principio da boa administragdo, sobressaem
duas correntes, a primeira defendida por MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE
SALGADO DE MATOS, JOAO CAUPERS e CARLA AMADO GOMES.

Esta corrente assimila que, o cumprimento do dever de boa administracdo ndo
pode, sob pena de violagdo do principio da separacdo de poderes, ser sindicado pelos
tribunais, esta, dentro da esfera do mérito da atuagdo administrativa "2,

Ademais, a administracdo publica esta condicionada por um dever geral de boa
administracdo, cujo seu cumprimento permite distinguir entre boas e mas decisdes, no
entanto, umas e outras serdo decisdes legais. Por isso, “o dever de boa administracao €
um dever juridico imperfeito, cujo cumprimento nao pode ser sindicado pelos tribunais

administrativos .

Esta doutrina, numa perspetiva mais recente, sustentada por CARLA AMADO
GOMES, assevera que, a CRP, nos artigos 266.%, n.° 2 e 267.°, ndo prevé o principio da
boa administracdo, tal como se refere aos demais principios enquanto padrdes ou
critérios da atuacdo dos 6rgdos da administracdo publica, por isso, a boa administracéo,
sendo uma exigéncia, € um principio que decorre de outros principios consagrados na
CRP.

Deste entendimento resulta que ndo se pode falar num direito a boa
administracdo por duas ordens de razéo, a primeira, em virtude do conceito comportar

um extenso seguimento e a sua nogdo se caracterizar por abarcar uma multiplicidade

23 MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral
(Introdugdo e principios fundamentais), Tomo I, Dom Quixote, 2004, p.202, JOAO CAUPERS, Introducéo
ao Direito Administrativo, 10.2 ed, Ancora, 2009, pp.86-96, CARLA AMADO GOMES, “Principio da Boa
Administracdo: tendéncia ou classico?”, A&C Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo
Horizonte, ano 18, n.°73, pp.43, disponivel
-http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/download/1032/735, consultado, a 30 de Maio de
2022.

24 Cfr. JOAO CAUPERS, op., cit., pp 86-96.
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de ciéncias e ndo apenas a juridica, a segunda, porque o controlo da atuagdo
administrativa assente neste principio ndo se limita a legalidade formal, abarcando
igualmente o controlo de mérito e, por isso, passivel de resvalar do controlo de
juridicidade, na medida em que abarcar concretiza¢Oes procedimentais, que se refletem

em requisitos quer de legalidade como de eficiéncia®®.

Uma outra doutrina defendida pelos autores, MIGUEL ASSIS RAIMUNDO?%,
PAULO OTERO? e MARIO AROSO DE ALMEIDA?, opondo-se a doutrina anterior,
reconhece que o direito a boa administragdo é sindicavel pelos Tribunais, especialmente,
pelo Tribunal de Contas (nosso sublinhado), abrangendo os atos vinculados (controlo da

legalidade).

Deste modo, o principio da boa administragdo, ao tornar clara uma especifica
vinculacéo a critérios de economia e eficiéncia, apresenta-se pelo menos potencialmente
como um principio com um ambito normativo de intervencao nitidamente substantivo,
quer dizer, ele pretende conformar o conteddo das atuacGes administrativas, qualquer

que seja a natureza dessas atuacdes?®.

Neste sentido a atuagdo administrativa quer seja vinculada, isto é, imposta por
lei e discricionaria (praticadas no campo do mérito) por forca do principio da boa
administracdo, tendo como critérios a economia e a eficiéncia, pressupde gque 0s 6rgaos
da administracdo, tendo como bussola orientadora a prossecucdo do interesse publico,
devem sempre obediéncia ao referido principio, sob pena de violarem a legalidade
formal e material, pois o principio em referéncia assenta em critérios de economia e
eficiéncia na utilizacdo de recursos publicos escassos, cuja justiciabilidade é da

competéncia exclusiva do Tribunal de Contas e ndo dos Tribunais Administrativos.

O surgimento de uma norma que consagra o principio da boa administracdo entre
0s principios gerais do Direito Administrativo, possibilita analisar o sentido e os limites

da sua normatividade, e a ideia que ela em primeira linha transmite € a de que pode

CARLA AMADO GOMES, op., Cit., p.43.
2 MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, “Os Principios no CPA e o principio da boa administra¢do, em particular”
Comentarios ao Codigo do Procedimento Administrativo Vol. I, 5.2 edi¢cdo, AAFDL, 2020, pp.310-332
27 PAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, Vol. I, Almedina, 2016, pp.106-274
28 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo, 4 edicéo, 2017, pp 43-65
PMIGUEL ASSIS RAIMUNDO, op. cit., p. 319.
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tratar-se de uma legitimacéo para a entrada, na dogmatica do direito administrativo de
certos postulados, podendo esses postulados conduzir a resultados prejudiciais, com a
perversdo do papel dos tribunais e o governo dos juizes na primeira linha das

inquietacoes™.

Para PAULO OTERO, “o principio (procedimental) da boa administracdo
envolve, nos termos do art.° 5 do CPA, e num quadro heterogéneo, cinco vertentes
nucleares: (i) a boa administracdo exige desburocratizacéo, (ii) eficiéncia, (iii)
economicidade, (iv) celeridade e (v) aproximacao dos servigos as populagdes.

Sublinha-se, que na doutrina de PAULO OTERO, a dimenséo procedimental do
principio da boa administracdo, ndo pode fazer esquecer a dimensdo material ou
substancial do principio da boa administracdo, pois nesta dimensdo o contetdo das
decisfes administrativas, ndo se esgotam com uma qualquer prossecucao do interesse
publico, é necessario uma conduta da administracdo que seja eficiente, dotada de
economicidade e que se revele apta a alcancar a melhor solucdo, ou seja, uma

prossecucéo do interesse plblico 6tima3!.

Deste entendimento resulta, que a boa administragéo, determina a subordinacéo
do agir administrativo a pautas normativas extrajuridicas, no sentido de que a gestéo
dos recursos publicos seja feita com base nos critérios das empresas privadas,
envolvendo dois diferentes juizos avaliativos, em dois momentos temporalmente

distintos”, nomeadamente:

(i) Pressupde um juizo a priori sobre 0 mérito das medidas a adotar, que
exige avaliacdo entre os objetivos fixados, os meios usados e 0s
resultados esperados, ou seja, andlise custo/beneficios, fazendo, por
1SS0, uso da proporcionalidade;

(if) Por altimo, um juizo a posterior, pressupondo o confronto entre
objetivos iniciais, os meios usados e os resultados alcancados pelas
solugdes adotadas, podendo estas decisdes serem desproporcionais e

quando assim forem serdo violadoras da boa administragao.

301dem.
31 PAULO OTERO, op.cit., p.271.
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Conclui o autor a “afericdo da boa administracdo assenta num juizo
ponderativo que usa o0 principio da proporcionalidade como instrumento
determinativo da diligéncia ou acerto do mérito da conduta administrativa, em termos

de eficiéncia e economicidade das decisdes®?”

Deste modo, sufragando a doutrina de PAULO OTERO, “a boa administracéo,
sujeitando o mérito da conduta administrativa ao crivo da proporcionalidade,
transforma o demérito de um agir administrativo, sem uma eficiente e racional

utilizacé@o dos recursos, num problema de legalidade”.

Assim, a violacdo do principio da boa administracdo, desde que aferida sobre o
axioma da proporcionalidade, sdo passiveis de controlo judicial. Por outro lado, através
do principio da boa administragdo, segundo pardmetros ponderativos emergentes de
proporcionalidade, os tribunais podem agora controlar a boa atuagio administrativa.33”.

Ademais, como refere MARIO AROSO DE ALMEIDA, o conceito de boa
administracdo assenta na classica contraposicdo entre legalidade e mérito, enquanto
dever a que os 6rgdos da administracdo estdo adstritos mediante pardmetros de natureza

extrajuridica, ou seja, as chamadas regras ou principios de boa administragdo.>*

Do conceito e parametros em que assenta a boa administracdo resulta a ideia de
eficiéncia da Administracdo publica, por isso, € comum na doutrina administrativa
falar-se num principio da boa administracio, do mérito ou da eficiéncia.®® Desta ideia
de boa administragdo, resulta um claro reconhecimento pela doutrina que a eficiéncia
é um conceito cujo campo de aplicacdo privilegiado se encontra nas ciéncias
econdmicas e que ainda nao foi possivel o seu recorte como sendo um principio
fundamental de direito pablico com um contetdo pré-definido e uma metddica propria
de aplicacéo e controlo®.

Absorvendo in totum a doutrina de MIGUEL ASSIS RAIMUNDO,

32Neste sentido PAULO OTERO, refere que o mérito da atuacdo administrativa, segundo o principio da boa
administracdo, encontra-se pautado e sopesado pela proporcionalidade; A Proporcionalidade estabelece e
envolve, deste modo, uma relacdo entre legalidade e o mérito do agir administrativo, op. cit., p.273.
3pPAULO OTERO, op.cit., p.274.
3MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo, 4.2 edicdo, 2017, pp.57-58.
SMARCELO REBELO DE SOUSA, Licdes de Direito Administrativo, vol. I, Lisboa, 1999, p.114.
3MARIO AROSO DE ALMEIDA, op. cit. p.61.
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principalmente, quando refere que “0s tribunais que controlam a administracao tém de
se meter na administracdo, porque o objeto do controlo desses tribunais ¢ atividade
administrativa, nas suas diversas formas, mas isto nao significa, naturalmente, assumir

0 papel do administrador .

Acrescentando, o autor refere, ideia da qual perfilhamos, “uma evolucédo da
metodologia de controlo jurisdicional sobre a administracao torna-se necessaria, para
responder a um ordenamento juridico capaz que cada vez mais assenta em normas que
se limitam a definir fins globais e a habilitar as administracfes a prossegui-los. Um
modo adequado de reagir as imunidades do poder pablico é promover uma justica
mais virada para aspetos materiais e com capacidade de controlar resultados da acao
publica, tarefas para as quais o principio da boa administracdo parece ser bastante
adequado, pois ndo é possivel prosseguir o interesse publico desligado da dimenséo

da eficiéncia”®’

Deste entendimento, sustentamos que o principio da boa administracéo tal como
se encontra consagrado no CPA Portugués e no CPAA, nédo deve ser entendido como
um principio puro e originario da ciéncia juridica, mas sim como um principio cuja
esséncia foi transportada das ciéncias econémicas, pois denota-se da arregimentacéo
do art.° 5.° do CPA Portugués e do art.° 25.° do CPAA a absor¢io dos “3E”% das
ciéncias econémicas (economia, eficiéncia e eficacia), dai que a sua sindicabilidade
requer sempre que se va buscar ou emprestar conceitos e “modus operandi” proprios
das ciéncias econdémicas hoje cada vez mais aplicaveis ndo s6 em sede de Financas
Publicas, Direito Financeiro, Comercial, mas também em sede do Direito

Administrativo.

A boa administracdo é entendida na doutrina administrativa contemporanea
como uma exigéncia que visa alcancar a melhor solugdo, com vista a prosseguir o

interesse publico e com reflexos préaticos, quer no dominio substantivo ou material,

S’MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, op., cit., p.339.
S’TPAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, Vol. I, Almedina, 2016, pp.106-274
3PAULO NOGUEIRA, O Tribunal de Contas e a Boa Governanga, Contributo para uma Reforma do
Controlo Financeiro Externo em Portugal, pp.337, na teoria do interesse publico assume-se que 0s
reguladores sdo motivados pela prossecucdo do interesse publico, e ndo de qualquer interesse privado. No
ambito do controlo financeiro os 3E estdo intimamente ligados a ideia de afetacdo 6tima dos recursos
€sCassos.
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quer no dominio procedimental. Assumindo esta dupla dimenséo, a boa administracdo

é entendida como um superconceito®, dotado de pluridimensionalidade.

Ora, o principio da boa administracdo, na sua dimenséo procedimental contempla,
nos termos do art® 5 do CPA Portugués, e num panorama heterogéneo, cinco
perspetivas*® essenciais: (i) a boa administracdo exige desburocratizacgo, (ii) eficiéncia,
(iii) economicidade, (iv) celeridade e (v) aproximacéo dos servigos as populacdes.

A dimenséo procedimental do principio da boa administracdo ndo pode fazer
olvidar a sua perspetiva que incide sobre o contetdo ou substancia material das decisdes
administrativas: ndo basta que o caminho seja percorrido a luz da melhor solucéo
procedimental para o interesse publico e da garantia do direito fundamental a um
procedimento equitativo: é também essencial que o resultado final, a decisdo conclusiva
do procedimento, mostre um contedo ou objeto material conforme a boa administracéo,
trata-se agora do respeito pelo principio da boa administracdo®.

No dmbito objetivo a boa administracdo congrega quer aspetos de legalidade como
de eficiéncia, o que provoca fragmentagdo quanto ao controlo de resultados pelo
Tribunal de Contas. Quanto ao ambito subjetivo, o principio da boa administracéo esta
aliado a vinculacdes principiolégicas e procedimentais da acdo administrativa.

Afastando a doutrina de MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE
MATOS, JOAO CAUPERS e CARLA AMADO GOMES em volta do principio da boa
administracdo, sufragamos a doutrina de MIGUEL ASSIS RAIMUNDO* que enceta a
sua argumentacdo a volta do principio da boa administragdo da seguinte forma “0

principio da boa administracdo, ao tornar clara uma genérica vinculacéo a critérios de

39 Referindo-se ao conceito de boa administragdo, v. PAULO OTERO, op., cit., p.106.
40 As cinco vertentes da boa administracdo resumem-se em (i) Desburocratizacdo, o que significa
simplicidade e simplificacio de atos e de tramites procedimentais, a luz de um postulado de economia
processual ou de meios; (ii) Eficiéncia, numa relacdo entre objetivos e resultados, visando uma utilizagdo
racional ou 6tima dos meios tendentes a uma maximizagao dos resultados, dizendo-se que existe eficiéncia
guando esses resultados séo atingidos; (iii) economicidade, enquanto utilizagdo do dominio de recursos
patrimoniais ou custos financeiros para alcangar o maximo de vantagens ou proveitos, envolvendo,
ponderagdes de eficiéncia econdmica e juizos de prognose; (iv) Celeridade, completando esta a
desburocratizagdo, numa exigéncia de rapidez e presteza de tramitacdo procedimental, proibindo a
morosidade e os expedientes dilatérios ou indteis; (v) Aproximacdo dos servi¢os as populagdes numa
solucdo organizativa que, mostrando-se algo contraditria com a progressiva informatizagdo cumpre um
desiderato constitucional, v. PAULO OTERO, op.,cit., pp.107 a 108.
41 Cfr. PAULO OTERO, op., cit., pp.106 a 110.
42Cfr. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, “Os Principios no CPA e o principio da boa administragdo, em
particular” in AA/VV Comentérios ao Cédigo do Procedimento Administrativo, (Coord. Carla Amado
Gomes, Ana F. Neves e Tiago Serrdo), vol. I, 5.2 edicdo, AAFDL, 2020, pp.317-341.
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economia e eficiéncia, apresenta-se pelo menos potencialmente como um principio com
um ambito normativo de intervencao nitidamente substantivo, quer dizer, ele pretende
conformar o contetudo das actuacGes administrativas, qualquer que seja a natureza
dessas actuacdes, dai que alguns encaram com significativo alarme, por considerarem
tais postulados um caminho para resultados perniciosos, com a perversao do papel dos
tribunais e o governo dos juizes na primeira linha das preocupacdes”*.

A adocdo desta linha de abordagem expositiva funda-se no facto de neste binémio
residir o fundamento das posi¢des doutrinarias que reconhecem o principio da boa
administracdo, ja que a mesma apresenta uma légica juridica mais arrumada, atenta nao
apenas a ciéncia do Direito Administrativo e ao Direito Publico, mas ao Direito como
um todo, em que cada ramo, seja publico ou privado, em determinadas circunstancias
serve-se dos conceitos e formulagdes de outros ramos, que ndo o publico, tornando-o
assim compreensivel, aplicavel e sindicavel.

A sindicabilidade da boa administracdo é antes de tudo uma manifestacdo das
democracias, que exige dos governantes uma sabia administracao dos recursos publicos,
garantindo o bem-estar e a harmonia da vida social das geracOes atuais e a solidariedade
intergeracional com o menor sacrificio do patriménio pessoal do cidaddo contribuinte*.

Além disso, nas sociedades modernas ndo se impBe unicamente legitimidade
formal a agdo governativa, mas também a legitimidade substantiva a qual envolve a boa
administracdo dos bens publicos, fundada no facto de estes pertencerem a todos os
cidaddos e a gestdo desses bens ser realizada em nome e por conta daqueles,
responsabilidade esta que nos termos do artigo 182.° da CRA ¢ atribuida ao Tribunal de
Contas, que o erigiu como 6rgdo supremo da fiscalizacdo da legalidade das finangas
publicas e de julgamento das contas que a lei sujeitar & sua jurisdi¢io™.

4Cfr. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, op., cit., pp.319-320.
4 Cfr. LIA OLEMA F.V.J. CORREIA, “O dever de boa Gestdo e a Responsabilidade Financeira”, AA/VV
Estudos Juridicos e Econdémicos em Homenagem ao Prof. Doutor Antonio de Sousa Franco, vol. II,
Coimbra, 2006, p. 791.
45 No mesmo sentido, artigo 1.° da Lei n.° 13/10, de 09 de julho-Lei Organica e do Processo do Tribunal de
Contas, com a Ultima alteracdo introduzida pela Lei n.° 19/19, de 14 de Agosto. Do mesmo modo, v. JOSE.
F.F. TAVARES, op., cit.,, pp. 9-21. Do mesmo modo, FERNANDO DE OLIVEIRA SILVA, “O Papel do
Tribunal de Contas no controlo da legalidade financeira publica (O caso particular da fiscalizagdo prévia”
in Revista de Direito Administrativo, nimero especial//julho 21/O Tribunal de Contas (Coord. Pedro
Sanchez/Marco Caldeira), AAFDL, 2021, pp.21-32.

17



2.2- Fundamento Constitucional e autonomia do principio da Boa Administragdo
face ao Principio da Proporcionalidade

O principio da boa administracdo, consagrado no art.° 25 do CPAA como um
principio autébnomo, resulta de normas que, em concreto, conferem poderes para
administrar bens publicos e determinam o modo de atingir o interesse publico, mas
ainda, 0 mesmo encontra hoje fundamento constitucional?®.

Dos principios gerais da atividade administrativa que alicercam a boa
administracdo a CRA no artigo 198.° enuncia uma vasta lista, particularmente, os
principios da igualdade, legalidade, justica, da proporcionalidade, da imparcialidade,
responsabilizacdo, probidade administrativa e respeito pelo patrimonio. No mesmo
artigo no n.° 3 consagra-se que a prossecucdo do interesse publico deve respeitar 0s
direitos e interesses legalmente protegidos dos particulares®’.

O principio da prossecucdo do interesse publico (n.° 2 do art.° 198.° da CRA e do
art.’ 16.° da CPAA) vincula a administracdo publica a boa administracdo, devendo
adotar, no caso concreto, as melhores solucdes do ponto de vista técnico e financeiro.
Do ponto de vista financeiro € necessario que na prossecucao do interesse publico seja
garantida a boa administracdo, observando-se o previsto no n.° 1 do art.° 9.° da Lei n.°
32/21, de 30 de Dezembro (Lei que aprova o Orcamento Geral do Estado para o
exercicio econdmico de 2022) que estabelece que todos 0s servicos, institutos publicos,
fundos autébnomos, a seguranca social, as empresas publicas, as instituicdes com
Estatuto de utilidade publica, a Assembleia Nacional, os Tribunais e demais
Administracdes Independentes devem observar rigorosamente os critérios de gestdo em
vigor, para assegurar, cada vez mais, a racional aplicacdo dos recursos publicos

disponiveis, de forma a permitir uma melhor satisfagdo das necessidades coletivas.

4Cfr. SOPHIE PEREZ FERNANDES, op., cit., p. 96, refere que qualquer estrutura organizativa que se quer
de Direito, seja um Estado, seja uma Unido, tera, pois no respetivo texto constitucional a primeira fonte de
regulacdo da sua Administracéo e, assim, a primeira fonte de revelacdo do seu Direito Administrativo. Este
comeca por ser Direito Administrativo Constitucionalizado: o texto constitucional integra normas
respeitantes a organizacéo e a atividade da Administracdo, bem como as suas relagdes com outros sujeitos
de direito, em especial os particulares. A Constituicdo desenha um modelo de Administracdo Publica e de
tutela dos direitos dos particulares nas relag@es juridico-administrativas, é da concretizacdo deste modelo
que depende a validade do Direito Administrativo.
4"Referindo-se ao direito subjetivo e interesse legitimo, Cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA, Em Busca do
acto Administrativo Perdido, Almedina, 1996, pp.216-220. No mesmo sentido, JOAO CAUPERS, op., cit.,
Ancora, 2001, pp.76-79.
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Em Financas Publicas, o principio da legalidade financeira®® impde o respeito
pelas normas disciplinadoras da atividade financeira, entendido assim 0 mesmo
principio numa dupla perspetiva, que abarca a legalidade formal, no sentido de os atos
dos 6rgdos da administracdo se conformarem com a lei, e a legalidade substantiva, que
se traduz no bom uso dos recursos publicos em termos de economia, eficiéncia, eficacia,
e utilidade social.

Tal consagracéo constitui, sem sombra de ddvidas, uma emanacg&o do principio da
legalidade financeira e uma garantia de que os 6rgaos da administracdo estdo igualmente
vinculados a boa administracdo, principio este que hoje o CPAA autonomizou e, como
tal, sindicavel pelo Tribunal de Contas, como de resto o proprio n.° 4.° do art.® 25.° faz
expressa previsdo, num primeiro momento, em sede fiscalizacdo prévia e
sucedaneamente em sede de fiscalizagdo concomitante e sucessiva, por forga do n.° 1 do
artigo 182.° da CRA e dos artigos 6.%, 8.° ¢ 9.° da LOPTC e do artigo 9-A da Lei n.°
19/19, de 14 de Agosto LALOPTC.

Quanto a autonomia do principio da boa administracdo, € comum a nivel da
doutrina administrativa contrapor o referido principio face ao principio da
Proporcionalidade, pelo que comecaremos deste Gltimo, permitindo a melhor
compreensdo de ambos, mas sobretudo a autonomia da boa administracéo.

A maioria da doutrina® do Direito Administrativo, em vez de uma clara
autonomia do principio da boa administracdo face ao principio da proporcionalidade,
destaca uma clara proximidade (confuséo) do principio da boa administracdo com o
principio da proporcionalidade e até uma absorcdo da boa administracdo pela
proporcionalidade.

Destarte, DIOGO FREITAS DO AMARAL?® define o principio da proporcionalidade
do seguinte modo “a Proporcionalidade é o principio segundo o qual a limitacdo de

bens ou interesses privados por actos dos poderes publicos deve ser adequada e

4 Com o desenvolvimento das formas contratuais na administracdo e com a passagem para uma
administracdo de prestagdo, o principio da legalidade financeira passa a ser entendido no sentido de que as
despesas devem ser efetuadas em conformidade com o disposto na lei, Cfr. EDUARDO PAZ FERREIRA,
Financgas Publicas e Contratos da Administrag¢do in AA/VV Estudos em Meméria do Professor Doutor
Anténio Marques dos Santos, vol. I, Almedina, 2005, p. 427.
4SNeste sentido, CARLA AMADO GOMES, op. cit., pp.43-53; MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE
SALGADO DE MATOS, op., cit., pp 129-131.
0 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Almedina, abril, 2002, p.129
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necessaria aos fins concretos que tais actos prosseguem, bem como toleravel quando

confrontada com aqueles fins”.

Da definicdo de proporcionalidade descortinam-se trés dimensdes fundamentais do
principio da proporcionalidade, designadamente, adequacéo, necessidade ou proibicao
do excesso e razoabilidade ou proporcionalidade em sentido strito. Destas dimensdes
decorre que o sentido da proporcionalidade € de que todas as decisdes administrativas
ndo podem lesar direitos subjetivos ou interesses legalmente protegidos dos
particulares, devendo, portanto, serem adequadas “aptas”, indispensdveis “menos

lesivas” e razodveis “beneficios superiores aos meios utilizados™?.

Assim, o principio da proporcionalidade ou da proibicdo do excesso, uma
manifestacdo do principio da Estado de Direito, constitui um limite interno da
discricionariedade administrativa, que implica ndo estar a Administracdo obrigada
apenas a prosseguir o interesse publico, a alcancar os fins visado pelo legislador, mas
a consegui-lo pelo meio que represente um menor sacrificio para as posi¢des juridicas
dos particulares, de modo que a decisdo administrativa deve ser adequada, necessaria
e proporcional®?.

Do exposto decorre que a autonomia do principio da boa administracdo face ao
principio da proporcionalidade, ndo é inutil, redundante, nem tdo pouco a proximidade
entre ambos, contribua para degradar a forca normativa do principio da
proporcionalidade.

A autonomia entre os referidos principios ndo indtil, porque o principio da
proporcionalidade, enquanto, manifestacdo do principio da legalidade, confere uma
margem de escolha (discricionariedade) aos 6rgaos da administracdo, mas abarca e apela
pela adequag&o (entre meios e fins), enquanto vinculacdo a observar em toda a atuagéo
administrativa e ndo apenas na atuacao restritiva de posi¢des dos particulares.

A margem de decisdo administrativa (discricionariedade) consiste num espaco de
liberdade da atua¢do administrativa, por isso, uma manifestacdo da proporcionalidade e

limitada pelo bloco da legalidade, apresenta-se como um conceito de contornos

SICfr. MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, op., cit., pp.214-215
52Cfr. MARIO ESTES DE OLIVEIRA/PEDRO COSTA GONCALVES/J.PACHECO DE AMORIM, Cédigo de
Procedimento Administrativo, Comentado, 2.2 ed, Almedina, 2010, pp.103-104.
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maultiplos, pois a liberdade de escolha deve sempre ser coincidente com o interesse
publico prosseguido quer quanto ao contetido, a forma e ao objeto, implicando, portanto,
uma parcial autodeterminacgdo administrativa.

A margem de livre decisdo manifestada quer pela discricionariedade, como pela
margem de livre apreciacdo, com fundamentos e consequéncias idénticas, €
fundamental, sendo ela mais ampla ou ndo, que ndo colida com o principio da boa
administragdo, principalmente ao sacrificio que se quer menor aos recursos financeiros,
porquanto estes recursos devem ser vistos como parametros que a administracdo deve
respeitar.

Deste modo, a base juridica da discricionariedade € a lei, de modo que o principio
da legalidade, na dimensé&o de precedéncia ou prevaléncia da lei deve estabelecer aquilo
que a Administracdo pode fazer, ndo apenas o que nédo deve fazer.

Aliés, esta clara definicdo é que permite distinguir a atuacdo da administracédo
publica da particular, na medida em que na primeira s se pode fazer o que a lei permitir,
enquanto na segunda sé ndo se pode fazer o que a lei proibir. Assim, nas situagcdes em
que o legislador decida conceber a Administragdo alguma margem de
discricionariedade, se mostra necessario uma norma habilitante, que permita aferir o
fundamento e limites desses poderes.

Ora, desta margem de livre decisdo concedida a administragcdo resulta uma
consequéncia fundamental, no seu ambito, ndo existe controlo jurisdicional. Tal significa
que os atos administrativos praticados ao abrigo da margem de livre decisdo ndo possam
ser objeto de controlo jurisdicional, na medida dessa liberdade, devendo o controlo
resumir-se a verificacdo do respeito administrativo pelas vinculages normativas e pelos
limites internos da margem de livre decis&o.

Disto decorre que a esfera de legalidade esta sujeita a controlo jurisdicional ao
passo que a esfera de mérito ndo esta sujeita a controlo jurisdicional, porquanto o mérito
engloba a apreciacdo da oportunidade e da conveniéncia da decisdo administrativa para
a prossecucéo do interesse publico da melhor ou pior forma, mas em qualquer uma delas
ndo e ilegal.

As dificuldades de destringar o principio da proporcionalidade e da boa
administracdo, no que se refere a discricionariedade e a vinculagao, se colocam quando a

norma habilitante ndo se mostre suficientemente clara, concedendo a possibilidade de
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escolha ou decisdo, sem uma clara definicdo do fim visado, 0 que ocorre, ndo sendo raras
as vezes®®,

Num outro prisma, o principio da boa administracéo, tem particular importancia
para a possibilidade de afericdo do mérito dos atos discricionarios, uma vez que este
principio exige que a Administracdo se paute por critérios de eficiéncia, economicidade
e celeridade, sendo, por isso, eco do principio da prossecucéo do interesse publico.

Deste modo, aos Tribunais de Contas ndo compete uma outra decisdo de meérito
sobre 0 mérito da decisdo administrativa, substituindo-se a Administracéo na escolha de
uma qualquer medida que considere mais economica, eficaz e eficiente, para
salvaguardar o principio da boa administracdo, porque se assim for, ndo podemos deixar
de considerar ilegal, por violagdo do principio da legalidade.

O principio da boa administragdo, este também abarca e apela pela adequacéo,
mas diferente do principio da proporcionalidade, a adequacéo da boa administracéo esta
intimamente ligada aos meios utilizados pela Administracdo Publica para atingir o fim
(prossecucdo do interesse publico) a que esta obrigada, atribuindo-se deste modo uma
superposicdo reveladora a eficiéncia, na triade corresponde a eficacia®, no sentido de
medir e limitar o sacrificio aos recursos publicos.

Sublinha-se, que a eficiéncia da boa administracdo, enquanto parametro de
controlo da administracdo, para funcionar ndo pressupde que sejam lesadas posicoes
juridicas alheias, como ocorre no principio da proporcionalidade na sua vertente da
proibicdo do excesso, que limita o sacrificio que se pode exigir aos particulares. A
eficiéncia avalia o sacrificio que se pode impor aos recursos (financeiros) pubicos, tendo
em conta a bussola orientadora da administracdo publica (a prossecucdo do interesse
publico.

Destarte, a proximidade entre os principios em referéncia é tdo clara no controlo da
atividade administrativa discricionaria, de modo que o padrdo da eficiéncia da boa

administracdo fica geralmente confundido com o segundo teste da proporcionalidade: o

3 MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, op., cit., p.180, referindo-se a
discricionariedade, sublinham que a discricionariedade consiste numa liberdade conferida por lei a
administracdo para que a escolha entre vérias alternativas de atuacdo juridicamente admissiveis. Tal
liberdade pode dizer respeito a escolha entre agir ou ndo agir (discricionariedade de a¢do), a escolha entre
duas ou mais atuacdes alternativas predefinidas na lei (discricionariedade de escolha) ou a criagdo da
atuacdo alternativa concreta dentro dos limites juridicos aplicaveis (discricionariedade criativa).
*4Neste sentido, MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, op., cit., p.329.
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exame da necessidade, que reclama a ado¢do da medida menos onerosa para os direitos
ou interesses afetados.

Referindo-se a confusdo entre o padrdo da eficiéncia da boa administracdo e o teste
da necessidade da proporcionalidade, PAULO OTERO de forma explicita defende que a
avaliacdo da eficiéncia e da economicidade da boa administracdo nas condutas
administrativas passa pelo crivo da proporcionalidade®.

Sem afastar esta doutrina, existe ainda doutrina que, explicita ou implicitamente,
defende a autonomia substancial do principio da boa administracdo face a
proporcionalidade, para o nosso estudo, centramo-nos na tese de MIGUEL ASSIS
RAIMUNDO, sem, no entanto, a mesma esgotar todas as contribui¢des doutrinarias
vigentes.

Parafraseando o autor “o parametro de controlo da eficiéncia pode reconduzir-se
a um conceito amplo de proporcionalidade, até porgue no limite, se se partisse de todos
0S outros principios e se fizesse uma regressdo conceptual, todos os principios
acabariam agrupados na respetiva fonte que é a ideia de justica”.

Acrescenta o autor referindo que “na eficiéncia se tenha encontrado uma
dimenséo especifica da ideia geral de proporcionalidade e justica. A eficiéncia apela
imediatamente para um quadro onde aquilo que esta em causa € uma justificacdo da
razoabilidade da afetacdo de fundos publicos a certo fim e uma ideia de gestédo prudente
e diligente dos interesses alheios”.

Deste modo, ainda que exista uma grande proximidade entre a eficiéncia e a
proporcionalidade (sobreposicdo esta que existe de fato entre todos e quaisquer
principios) e que possa afirmar que “na eficiéncia, se tenha encontrado uma dimenséo
especifica da ideia geral de proporcionalidade e justica”, é possivel ainda delimitar
uma zona aplicativa autonoma para a eficiéncia tendo em conta a sua prépria
racionalidade”.

Para o autor, a eficiéncia é um padrdo especialmente dedicado a avaliacdo da
razoabilidade de gestdo de recursos publicos, tendo “especial incidéncia nas questdes
que se prendem com a prossecucao do interesse publico pela via contratual ou através

da colaboragdo com os particulares”, ambito de aplica¢do este que €, em principio,

55 PAULO OTERO, op., Cit., pp.272-274
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alheio a ldgica do principio da proporcionalidade, que, especialmente na sua vertente da
proibicdo do excesso, cuida do sacrificio imposto a uma posicao subjetiva, mas ndo do
sacrificio colocado nos recursos financeiros ptblicos.>®

Refere o autor, ainda, que, mesmo que seja correto salientar a consagragao
(limitada) dogmatica do principio da proporcionalidade a questdo dos sacrificios das
posicOes subjetivas é, a nosso ver, ainda simplificadora na delimitacdo da autonomia do
principio da boa administracdo, em virtude de ele ter uma especial pertinéncia no
problema de gestdo publica e utilizagdo dos recursos publicos.

E o Tribunal de Contas que, partindo da sua competéncia de fiscalizacdo da boa
gestdo financeira, deve recorrer ao principio da boa administracdo como padrdo de
controlo das atividades publicas, pelo que ndo podemos exaurir nesta area a aplicacdo
do principio da boa administracdo, sob pena de restringir, indevidamente, a esséncia
fundamental deste principio a um mero limite de sacrificio, que acaba por aproximar
contraditoriamente ao principio da proporcionalidade.

Conclui o autor que pelas mesmas razdes que “também ndo custa reconhecer que
¢ possivel uma tendencial transposi¢cio da “metodologia aplicativa” da
proporcionalidade para o campo da eficiéncia™®’.

Ademais, entendemos, que para eliminar esta confusao entre o principio da boa
administracdo e o principio da proporcionalidade é necessario que o principio da boa
administragdo seja compreendido como uma injungdo com contetido positivo, e néo
como um outro “limite de limite” paralelo ao principio da proporcionalidade.

Com isto, ajuizamos que se consiga melhor asseverar a autonomia do principio da
boa administracdo face ao principio da proporcionalidade, que tem uma relevancia
pratica ndo despicienda.

Contudo, resta acrescentar que esta autonomia do principio da boa administracao
ndo significa um total afastamento ao principio da proporcionalidade. Porquanto, o teste
da adequagdo sera comum ao principio da boa administracdo e ao principio da
proporcionalidade, uma vez que, a eficiéncia, harmonizada a realidade juridica,

representa uma otimizagdo dos recursos financeiros publicos e dos resultados sempre

%MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, “Os principios no novo CPA e o principio da boa administragdo, em
particular”, in Comentarios ao Novo C4digo do Procedimento Administrativo (coord. Carla Amado Gomes,
Ana Fernanda Neves e Tiago Serréo), Vol.l, 5.2 ed. AAFDL, 2020, pp.332.)
>71dem.
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dentro do fim legal.

O principio da proporcionalidade® imp&e que a administragdo publica realize o
interesse publico com a menor lesdo ou perturbacdo de interesses privados que se Ihe
contraponham. A decisdo administrativa deve constituir condi¢do indispensavel da
realizacdo do interesse publico, contando que a medida administrativa seja adequada a
realizacdo do interesse publico e a administracdo prossiga o interesse publico na base de
uma justa ponderacdo entre custo e beneficio, ou seja, adotando de entre medidas
necessarias e adequadas para atingir o fim em vista, aquela que implique menor
sacrificio ao interesse privado conflituante.

A eficiéncia que se exige na boa administracdo limita o sacrificio que se pode
exigir aos recursos publicos, abarcando o teste da adequacdo a toda atividade
administrativa e a sua expressa manutencdo no quadro da proporcionalidade, sem, no
entanto, esvaziar o &mbito da eficiéncia®®.

A mencdo a eficiéncia tem ambitos especificos de atuacdo de modo que a
avaliacdo que € feita tem repercussao, especialmente, adentro do proprio setor publico,
tem especial incidéncia nas questdes que se prendem com a prossecucdo do interesse
publico pela via contratual ou através da colaboracdo com os particulares.

Assim, do ponto de vista dos mecanismos de controlo externo da atividade
administrativa controlar a razoabilidade administrativa da afetacdo dos fundos publicos
apela ao respeito pelo principio da eficiéncia como o padrdo para essa atividade de
controlo.

3- O Principio da Boa Administracdo na atividade do Tribunal de Contas de
Angola

3.1- O Tribunal de Contas no quadro da separacao de poderes

A posicdo do TC no quadro da separacéo de poderes que o n.° 1 do art.° 105.° CRA

%8 Cfr. PAULO OTERO, op., cit., pp.174-181

%9As questdes que a eficiéncia pode (ou quer) resolver parecem simplesmente ser outras, e ter uma unidade
entre si, face as questdes que os demais principios pretendem resolver. Quando se pretende recorrer ao
principio da eficiéncia como pardmetro de controlo, o que se quer saber sdo coisas da seguinte natureza:
uma entidade que hé apenas trés anos adquiriu uma nova sede, pode agora querer construir um novo edificio
para essa funcdo (apesar de ndo ter havido, entretanto qualquer modificagdo nas suas competéncias e quadro
de pessoal, Cfr. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, op., cit., p. 330.

25



consagra®® por diferentes 6rgdos de soberania, caracteriza o0 TC como um tribunal®:, ou
seja, uma entidade suprema de fiscalizacdo com reflexos imediatos em dois pontos.

No primeiro, tem que ver com a garantia juridico-constitucional da sua
independéncia perante as entidades que fiscaliza art.° 175.° da CRA; num segundo, na
exigéncia de observancia de condicionalismos e de limites aos seus poderes de
intervencdo sobre a atividade e os atos de outros poderes.

O principio da separacdo e interdependéncia de poderes funciona quanto as
competéncias do TC,% simultaneamente, como principio de protecdo e como principio
de limitag&0°®®.

Deste modo, o TC é constitucionalmente um tribunal nos termos do art.° 182.° da
CRA, enquadrando-se, por isso, num plano juridico-constitucional e integra o poder
judicial, de modo que lhe confere legitimidade e plenos poderes de sindicar o principio
da boa administracéo.

Por conseguinte, a separacdo de poderes refere-se a divisdo das responsabilidades
governamentais em ramos distintos para limitar qualquer ramo do exercicio das funcdes
fundamentais de outro, sendo o objetivo impedir a concentragdo de poder e providenciar

controlos e equilibrios®.

80A distribuicdo de fungGes entre os 6rgdos de soberania advém do principio da separacéo de poderes e da
conce¢do de Montesquieu que defendia que os poderes do Estado deviam estar distribuidos entre varios
que, simultaneamente, se deviam controlar entre si. Na atualidade a ideia de controlo, fiscalizagdo e
cooperagdo reciproca entre os varios 6rgdos do poder tornou-se no centro da gravidade da doutrina da
separacdo de poderes. Cfr. RAUL ARAUJO/ELISA R. NUNES/MARCY LOPES, op.cit, p.179.
610s tribunais sdo Grgaos de soberania idénticos aos que exercem o poder politico (Presidente da Republica
e Assembleia Nacional). Eles possuem elementos caracterizadores muito especificos, pela sua sujei¢do a
lei, que se consubstancia na sua funcdo jurisdicional, na independéncia dos juizes e no principio do
monopolio judicial pelos tribunais e ainda na defesa “dos direitos e interesses legalmente protegidos dos
cidadaos, (para), reprimir a violagdo da legalidade democrética e dirimir os conflitos de interesses
publicos e privados”, Cfr. RAUL ARAUJO/ELISA R. NUNES/MARCY LOPES , op. cit., pp.180-181, No
mesmo  sentido, JONATAS E.M.MACHADO/PAULO NOGUEIRA/ESTEVES HILARIO, Direito
Constitucional Angolano, Petrony, 2017, pp. 242-246.
20 Tribunal de Contas é legalmente competente para apreciar previamente a legalidade de atos ou de
contratos, ndo apenas no que respeita a respetiva legalidade financeira, associada a regularidade e a
adequada cabimentacdo orcamental, mas a legalidade material e formal de atos e contratos, que séo
indiscutivelmente, atos administrativos, Cfr. TIAGO DUARTE, “Tribunal de Contas, visto prévio e tutela
jurisdicional efetiva?: Yes, We Can” in Cadernos de Justica Administrativa, n° 71, CEJUR, 2008, pp. 31-
37. No mesmo sentido, RUI MEDEIROS, “A fiscaliza¢do da contratacdo publica pelo Tribunal de Contas-
alguns aspetos”, in Revista de Direito Administrativo n.° 10, AAFDL, 2020, pp.5
83PEDRO COSTA GONCALVES, “O Tribunal de Contas e o principio da separacgdo de poderes”, in Revista
de Direito Administrativo, nimero especial// Julho 2021/O Tribunal de Contas (coordenagdo Pedro
Sanchez/Marco Caldeira, AAFDL, pp.55-61
840 principio da separacdo de afastou-se da concecéo classica que visava assegurar a separagdo organica-
pessoal das funces, tendo-se transformado numa teoria das funcGes estaduais, correspondendo a cada
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Sem prejuizo do exposto, ndo obstante a separacdo de poderes ser fundamental para
o funcionamento do Estado democratico e de Direito, nenhum sistema democratico existe
com uma separacao absoluta de poderes ou uma absoluta falta de separacdo de poderes.

Os poderes e responsabilidades governamentais sobrepdem-se intencionalmente,
sdo complexos e interligados para serem perfeitamente compartimentados.

A separacdo de poderes limita a possibilidade de excessos arbitrarios por parte dos
6rgdos de soberania, uma vez que o bom funcionamento dos trés poderes € necessario
para fazer, executar e administrar as leis.

O argumento desenvolvido por MONTESQUIEU de que a liberdade é mais
efetivamente salvaguardada pela separacdo de poderes foi inspirado na constituicdo
inglesa, embora a sua interpretacdo das realidades politicas inglesas tenha sido
contestada®.

Os sistemas constitucionais modernos mostram uma grande variedade de arranjos
dos processos legislativo, executivo e judiciario e a doutrina, consequentemente, perdeu
muito de sua rigidez e pureza dogmatica.

Dentro do quadro da separacdo de poderes, ainda no &mbito do poder judiciario é
comum alguma doutrina reiteradas vezes proceder a uma comparacgdo entre os Tribunais
Administrativos e o TC por forca da norma do art.° 176.° da CRA.

Deste modo, convém deixar claro que no ordenamento juridico angolano a
semelhanca de outros ordenamentos existem uma grande diferenca entre estes Tribunais
de modo que os Tribunais Administrativos sdo 6rgdos de soberania, a quem compete 0
julgamento das ac@es e recursos contenciosos que tenham por objeto dirimir os litigios
emergentes das relagdes juridicas administrativas, enquanto tribunais ordinarios da justica
administrativa, pelo que se conclui que os tribunais administrativos sao encabegados por

um Tribunal superior.

Num sentido diametralmente oposto, o TC é um Tribunal, supremo, com
estatuto juridico-constitucional de independéncia, pessoal e material, de prosseguir a

importante funcdo de controlo financeiro que lhe esta constitucionalmente atribuida.

poder uma funcdo estadual materialmente definida. Cfr. RAUL ARAUJO/ELISA R. NUNES/MARCY
LOPES, op. cit., p.179.
8 Cfr.CARLOS BLANCO DE MORAIS, Curso de Direito Constitucional, Tomo I, 22 ed., Coimbra, 2012,
pp.49-60.
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A Constituicdo ao elevar o Tribunal de Contas como 0Orgdo supremo de
fiscalizacdo, afasta qualquer sugestdo no sentido de ele se configurar como autoridade
administrativa, devendo sim, ser entendido como fazendo parte do poder judicial,
diretamente instituido e garantido pela constituicdo como 6rgéo constitucional judicial,

com estatuto juridico-constitucional semelhante ao dos outros tribunais.

Do exposto resulta, desde logo, um traco diferenciador entre estes dois
tribunais, por um lado a competéncia do TC incide sobre matéria financeira, isto é,
legalidade das despesas e receitas publicas. Em contraposicdo, os Tribunais

Administrativos, a sua competéncia incide sobre relac@es juridicas administrativas.

Ora, ndo obstante este traco diferenciador convém, no entanto, referir, ficando
assim suficientemente claro, que no exercicio das competéncias financeiras do Tribunal
de Contas 0 mesmo ndo deixa de ver questdes relativas a legalidade administrativas,
contudo, ndo compete a este 6rgao, por exemplo declarar a nulidade de um contrato,

mas apenas a recusa do visto, fundada na ilegalidade administrativa procedimental.

3.2- Quadro juridico-legal e competéncias do Tribunal de Contas

O TC emerge como parte integrante do sistema jurisdicional angolano,
encontrando-se previsto no art.° 176.°, n.° 1 da CRA, que refere que “Os Tribunais
superiores da Republica de Angola sdo o Tribunal Constitucional, o Tribunal Supremo,
o Tribunal de Contas e o Supremo Tribunal Militar” e ainda, de forma expressa o n.° 1
do art.° 182.° estabelece que “O Tribunal de Contas é o 6rgéo supremo de fiscalizagéo
da legalidade das financas publicas e de julgamento das contas que a lei sujeitar a sua
jurisdigcdo”.

Enquanto Tribunal que é, o TC ocupa-se da funcéo jurisdicional, em especial, a de
fiscalizar a legalidade das financas publicas e julgando as contas que a lei sujeitar a sua
jurisdicao.

O objetivo da sua existéncia &, assim, de proceder a fiscalizacdo das contas publicas,
para que exista um equilibrio e ainda um controlo da legalidade (administrativa e
financeira) na utilizacdo dos dinheiros publicos, permitindo uma utilizacéo racional de

fundos publicos pelos 6rgdos que fazem o seu uso, independentemente da sua natureza,
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garantindo assim a sustentabilidade das financas publicas, sem comprometer as geragoes
vindouras.

Ora, analisando o disposto no art.° 1.° da LOPTC, na versao presentemente em
vigor, encontramos a concretizacdo do disposto na CRA, que estabelece que o TC é o
orgdo supremo de fiscalizacdo da legalidade das finangas publicas e de julgamento das
contas que a lei sujeite a sua jurisdicgéo.

Quanto a jurisdicdo do TC, o n.° 2 do art.° 2 da LOPTC, com a nova redacdo que
Ihe dada pela LALOPTC, dispde que estdo sujeitos a sua jurisdicdo uma pluralidade de
orgdos de qualquer natureza que tenham participacdo de capitais puablicos ou sejam
beneficiarias, a qualquer titulo, de dinheiros ou outros valores publicos, na medida
necessaria a fiscalizacdo da legalidade, da regularidade e da correcdo econdmica e
financeira da aplicagdo dos mesmos dinheiros e valores publicos.

Entretanto, tal previsdo legal ndo prejudica os poderes do TC em matéria de
fiscalizacdo sobre a utilizacdo de dinheiros publicos por outras entidades para além das
que ali sdo enumeradas.

No que respeita a sua atuacdo e margem de conformacdo, o n.° 1 do art.° 3.° da
LOPTC nos elucida que o Tribunal de Contas é independente e 0s seus juizes, no
exercicio das suas funcbes, gozam dos direitos e das garantias dos demais Magistrados
Judiciais, previstos na CRA e nos estatutos dos Magistrados Judiciais e do Ministério
Publico.

Ora, como € facil de concluir, esta previsdo legal é essencial para a concretizacao
pratica do analisado principio da separacdo de poderes preconizado por
MONTESQUIEU.

No que concerne a sua composicao, o TC é composto por 13 Juizes Conselheiros,
incluindo o Presidente e o Vice-Presidente (art.° 4.° da LALOPTC).

Em termos de competéncia, o art.° 6.° da LOPTC dispde que compete ao Tribunal
de Contas a fiscalizagdo da legalidade das finangas publicas e de julgamento das contas

do Estado e demais entidades previstas no art.® 2.°.

3.3.- Fiscalizacéo preventiva
Das competéncias do TC, ressalta a fiscalizagdo preventiva (art.® 8.° n° 1

LOPTC), sobre a qual centraremos a nossa abordagem na presente dissertacao.
29



Do preceito normativo supra resulta que a fiscalizagdo preventiva tem por fim
verificar se 0s atos e 0s contratos a ela sujeitos se encontram em conformidade as leis
vigentes e se 0s encargos deles decorrentes tém cabimentacdo or¢camental.

Por seu turno, o n.° 2 do mesmo artigo dispde que a fiscalizacdo preventiva é
exercida através do visto, da sua recusa ou da declaracdo de conformidade.

No que respeita a sujeicdo a fiscalizacao preventiva, o n.° 3 do art.° 8.°da LOPTC,
refere de forma taxativa os atos e contratos que devem ser submetidos ao TC,
considerando-se visados 30 dias apds a sua entrada no TC, salvo se tiverem sido
solicitados elementos em falta ou adicionais, caso em que se suspende a contagem do
prazo (n.°5 do art.° 8.°da LOPTC).

Os atos e 0s contratos sujeitos a fiscalizacdo preventiva do TC sdo juridicamente
ineficazes até que obtenham o respetivo visto, apds 0 que a sua execucdo pode ser
iniciada (n.° 6 do art.° 8., LOPTC).

Por seu turno, verifica-se que sdo fundamento de recusa de visto a nulidade dos
atos e contratos, a assungdo de encargos sem cabimento em verba orgamental ou em
violagcdo de normas financeiras, bem como a ilegalidade da qual possa resultar uma
alteracdo do respetivo resultado financeiro (art.° 8.°, n.° 7 LOPTC).

Os fundamentos de recusa de visto, por sua vez, encontram-se concretizados no
art.63.°,n°1 LOPTC,

A fiscalizagéo preventiva conforme quadro legal apresentado surgiu como uma
exigéncia social e vem-se afirmando na realidade angolana, correspondendo a um
acabamento dado ao sistema de defesa, vigilancia e economia das receitas e despesas do
Estado. A sua complementaridade € ldgica e essencial integrando a compreensao
juridica do mandato e na ordem de direitos e deveres entre os que conferem poderes
financeiros e os que administram recursos publicos.

Em termos doutrinarios o controlo preventivo do TC tende a evitar males maiores
e compreende logicamente o exercicio de faculdades amplas de estudo, de técnica
administrativa, de censura e defesa do patrimonio plblico®® e da boa administragio na

utilizac&o de recursos do cidaddo contribuinte.

%A, AGUEDO DE OLIVEIRA, A Fiscalizacdo financeira preventiva do direito portugués, Bertrand, 1959,
p.13
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Deste modo compreende-se que o grande valor do controlo preventivo da boa
administracdo ndo esta no conjunto de normas e comandos que impedem ou castigam o
gestor que faz um uso imprudente e irracional dos dinheiros publicos, mas sim nos erros,
nas derrapagens financeiras ou endividamento desnecessario que ndo foram feitos e que
se ndo fosse preventivamente controlado teriam sido cometidos e comprometido nao s6
0s atuais contribuintes como os futuros.

Assim, 0 visto € um meio de revisdo critica de atos e contratos de expressao
financeira geradores de despesas, por isso eficaz para sanar encargos indevidos ou para
suprir deficiéncias.

De resto, os poderes de controlo financeiro e jurisdicional do TC consagrados no
n.° 1 do artigo 182.° da CRA e dos artigos 6.°, 8.°, e 9.%, todos da LOPTC, com a nova
redacdo introduzida pela LALOPTC, integram nos termos constitucional e legal a
avaliacdo da legalidade®’ financeira. Este controlo, préprio das democracias, € exercido
em respeito ao principio da separacdo de poderes, devendo a lei regular o seu exercicio
em conformidade com o seu contetido essencial.

O controlo efetuado pelo Tribunal de Contas, no ambito da fiscalizacdo
preventiva, tendo conforto legal, justifica-se cada vez mais devido a necessidade da
“avaliacdo da racionalidade econdmica na gestédo do sector publico (incluindo o sector
publico empresarial)” em obediéncia ao principio da boa administracéo.

Deste modo, 0s 6rgaos da administracdo publica sdo forcados a deixar de fazer
uma gestdo perniciosa para passar a fazer uma gestdo guiada por critérios técnicos e
pautada com uma determinada orientacdo estratégica.

Assim, nasce a necessidade generalizada de uma gestdo substancial ou de mérito,
com vista ao cumprimento dos principios da economia, eficiéncia e eficacia, uma vez que
a complexidade e a tecnicidade da atividade financeira publica, e a correspondente
necessidade de prosperar as prestacdes do sector publico, ndo se coadunam com a gestao
financeira por via de padr6es meramente formais.

Aliés, este entendimento ja se encontra preconizado nas recomendacdes emitidas

pela INTOSAI, a qual tem vindo a sugerir que o controlo financeiro incida tanto sobre a

’Neste sentido, JOSE CARLOS VIEIRA ANDRADE, LicBes de Direito Administrativo, 5% edicdo, Coimbra,
2017, p.54, sustenta que a discricionariedade ndo é livre e se exerce sempre para alcangar o fim legalmente
estabelecido. Assim, o exercicio de poderes discricionarios € vinculado, pelo menos, a finalidade legal.
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regularidade e legalidade das operaces financeiras como sobre a sua economia,
eficiéncia e eficacia, com o intuito de controlar o cumprimento de regras e procedimentos
e avaliar a realizacdo de objetivos e resultados, defendendo que ndo é suficiente a
apreciacdo da mera legalidade das receitas e despesas, devendo a aprecia¢do abranger a
analise da qualidade da gestdo, dai que sugere uma maior atencdo aos trés principios
fundamentais da gestdo publica, nomeadamente, o da transparéncia, o da
responsabilidade (accountability) e o do controlo publico, que devem estar subjacentes a
boa governacdo e a salvaguarda dos ativos publicos.

Neste sentido, justifica-se o controlo do Tribunal de Contas, de modo a evitar que
0s 6rgdos da administracdo publica fujam ao cumprimento de procedimentos essenciais
aos valores democraticos, dificultando o controlo publico e prejudicando a transparéncia
e a prestacdo de contas.

Torna-se, assim, imperioso o reforgo da avaliacdo da eficiéncia dos sistemas, da
performance e dos resultados e o controlo da qualidade dos servigos prestados, com vista
a alcancar os objetivos de eficiéncia e rentabilizacdo dos recursos publicos, de per si
diminutos.

Conclui-se, portanto, que o essencial da fiscalizacdo preventiva da boa
administracdo, concretizada com a concessao ou recusa do visto, encontra-se no seu duplo
exame de verificacdo e apreciacdo juridica dos atos e contratos quanto a legalidade
genérica e a legalidade financeira®, abarcando igualmente, a intervencéo relativa ao
interesse publico dos atos e contratos, contando que nesta Ultima verifica-se a
conformidade com o direito orcamental, abrangendo as leis financeiras, as da
Contabilidade Publica e o Orgamento pelas quais se pode aferir se 0 encargo resultante
do ato ou do contrato possui cabimentacdo em verba orgcamental ou financiamento interno
ou externo legalmente aplicavel e cumprimento dos principios da economia, eficiéncia e
eficacia de modo a garantir qualidade da gestdo da coisa publica, salvaguardando, a
transparéncia, a responsabilidade (accountability) e o Value of Money, que devem estar
subjacentes a boa governacdo e a salvaguarda dos ativos publicos.

Ademais, a intervencdo do Tribunal de Contas relativa ao interesse publico dos

atos e contratos dos 6rgdos da administragdo publica no &mbito da fiscalizagéo preventiva

68 Cfr. A. AGUEDO DE OLIVEIRA, 0p. Cit.,p.48.
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deve necessariamente ser diferente do controle de legalidade objetiva restrita que incide
na verificacdo do ato e do contrato aos dizeres da lei, enquanto controle formal e
vinculado ao principio da legalidade que nem sempre garante o interesse publico e
verificar a conformacéo ou ndo da atuacdo da Administracdo com base na conveniéncia,
na oportunidade e na economicidade, devendo, por isso, abarcar de modo conjunto outros
principios, designadamente, o da boa administracdo, da proporcionalidade e o do respeito
pelo patriménio publico (controle de gestéo e de eficiéncia).

Adita-se a este argumento o facto de nos dias de hoje o legislador ser mais exigente
no dominio da realizacdo das despesas publicas, consagrando normas que, impondo a
observancia de critérios de racionalidade e eficiéncia, confere relevancia juridica a
parametros de conteldo ndo juridico para 0s quais as normas remetem.

A intervencdo do Tribunal de Contas deve, por isso, incidir sobre a legalidade
substancial das decisfes, que abarca a formulacdo de juizos técnicos necessarios para
verificar a conformidade das atuacdes administrativas com os parametros de contetdo
n&o juridico para os quais as normas remetem. E atribuida a fiscalizacdo prévia uma
funcéo de controlo juridico e contabilistico®.

Para tanto, este controle efetuado pelo Tribunal de Contas deve ser feito no ambito
de um poder discricionario, de modo que lhe permite relevar eventuais ilegalidades sem
dela retirar consequéncias. Este poder discricionario exercido pelo Tribunal de Contas s6
se compreende porque no ambito da fiscalizacdo prévia, a aplicacdo ndo é um fim em si
mesmo, mas é um instrumento dirigido a prossecucdo de um outro fim (o0 interesse
publico).

Do ponto de vista teleoldgico, a fiscalizagdo prévia tem por escopo a prossecucdo
do interesse publico de natureza administrativa, do correto exercicio das funcdes que

envolvem a realizacdo da despesa publica e ndo a aplicacdo da lei em si mesma.

MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Sobre os Poderes do Tribunal de Contas”, in Revista de Direito
Administrativo, nimero especial// Julho 2021/0 Tribunal de Contas (coordenacdo Pedro Sanchez/Marco
Caldeira, AAFDL, pp.45-53.
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3.4- Parametro do controlo da boa administracdo pelo Tribunal de Contas e
sindicabilidade judicial.

3.4.1- Enquadramento

N&o obstante ndo existir unanimidade quanto a possibilidade de sindicabilidade
judicial do principio da boa administracdo, somos de opinido que 0 mesmo nao viola, de
forma alguma, o principio da separacdo de poderes, cujo conteudo e alcance analisamos
atrés.

Em termos doutrinarios, encontramos como partidarios de uma resposta afirmativa
os autores MIGUEL ASSIS RAIMUNDO" e MARIO AROSO DE ALMEIDA™,

Em sentido oposto, destacam-se os autores DIOGO FREITAS DO AMARAL? e
JOAO CAUPERS".

Para FREITAS DO AMARAL, “a boa administracdo € um dever juridico, mas é
um dever juridico que ndo integra o espacgo de justiciabilidade, em virtude de néo
comportar uma protecéo jurisdicional, pelo menos de modo claro”’,

De acordo com esta visdo, considera-se ser inviavel o controlo judicial do
principio da boa administra¢do, sendo um dever juridico imperfeito por ndo resultar na
garantia de direitos subjetivos, nem comportar uma sancao juridica.

Em sentido diametralmente oposto, MIGUEL ASSIS RAIMUNDO afirma que “o
tribunal que for julgar um ato administrativo de resolugdo do contrato por
incumprimento ndo pode invocar a circunstancia de ndo dominar regras técnicas ou de
arte de construcdo civil para se recusar a decidir. Na aplicacdo do principio da
eficiéncia, o critério juridico-normativo existe, é inequivoco, trata-se de um dado
objetivo, conseguir uma “reparti¢do ponderada” dos meios, de modo a conseguir
maximizar as vantagens. O modo de aplicar esse critério juridico é que precisa do
contributo de outros saberes, acrescenta-se, o das ciéncias econémicas e outros”’°, pelo

que o controlo judicial deve atuar no ambito do controlo do principio da boa

70 Cfr. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, op., cit., pp.332-334.
1 Cfr. MARIO AROSO ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo: temas nucleares., Almedina,
2012, p. 47.
72 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. I, 3.2 ed, Almedina, 2016, p.
36.
73 Cfr. JOAO CAUPERS, Introdugdo ao Direito Administrativo, Ancora, 2007, pp.451.
4 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, op. cit., p. 36.
s Cfr. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, op., cit., pp. 281 a 289.
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administracao.

Em nossa opinido, ndo existem duvidas, o principio da boa administracdo tem
previséo legal e, neste sentido, encontra-se sujeito ao controlo dos tribunais, mormente
do TC. Uma coisa € margem discricionaria, outra coisa € o cumprimento da legalidade
(administrativa e financeira). E o principio da boa administracdo tem, necessariamente,
de estar sujeito ao cumprimento da legalidade.

Por conseguinte, deve existir sindicabilidade judicial do principio da boa
administragdo. A referéncia a legalidade, que define os parametros do controlo externo
exercido pelo TC, ndo delimita com exclusividade os critérios de fiscalizacdo da
despesa, e por outro lado, ela absorve os conceitos e critérios indeterminados’® que, por
forca da lei vinculam ou disciplinam as prdprias despesas, seja nos termos da lei
ordinaria que aprova o OGE, seja nos termos da CRA (art.® 198.°).

Assim, a complexidade da fiscalizacdo preventiva do TC leva a que este 6rgéao
exerce a fiscalizacdo preventiva enquanto parametro de sindicabilidade da boa
administracdo numa perspetiva técnico-juridica e econémico-social, quer através da
apreciacéo da sua economia, eficacia e eficiéncia («value for money»)’: Utilidade social
obtida por cada unidade monetaria da despesa, quer através da apreciacao da coeréncia
e efetividade das politicas publicas.

Da extensa complexidade da fiscalizacdo preventiva do TC ao principio da boa
administracdo, resulta, inequivocamente, que esta ndo é apenas uma intervencao relativa
a legalidade formal dos atos/contratos, abarcando também uma intervencéo relativa ao
interesse publico dos atos e dos contratos baseados em critérios técnicos que garantem
a eficiéncia da gestdo financeira dos gastos publicos.

Disto decorre que o TC ndo se limitando a mera analise da legalidade do gasto
publico, restrita a legalidade destes gastos, deve em a andlise de mérito aferir se 0s
resultados serdo obtidos e prosseguiram o interesse publico legalmente definido. Assim,
0 TC deve proceder a andlise do Value of Money dos gastos dos gestores publicos, de
modo que estes gestores sejam penalizados por ma gestao dos recursos publicos caso o

interesse publico néo tenha prevalecido frente ao interesse particular.

SANTONIO L.DE SOUSA FRANCO, Finangas Publicas e Direito Financeiro, vol. I, 4.2 edigdo, Almedina,
2012, p.460.
"TANTONIO L.DE SOUSA FRANCO, op., Cit., p.467.
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3.4.2- Analise critica sobre a Jurisprudéncia do Tribunal de Contas (Portugués
e Angolano) sobre o principio da boa administracéo.

O principio da boa administracdo tem sido cada vez mais difundido a nivel da
Ciéncia do Direito Administrativo e das financas publicas, de modo que é compreensivel
que a nivel dos Tribunais de Contas (Portugués e Angolano), enquanto 6rgdos de
controlo das financgas publicas, a sua jurisprudéncia dedica alguma atencao quanto a sua
fiscalizagdo ao mérito/interesse publico dos atos e dos contratos baseados em critérios
técnicos que garantem a eficiéncia, a eficacia e a economicidade da gestdo financeira
dos gastos publicos.

Assim, neste ponto nos dedicaremos a analise critica, de alguma jurisprudéncia
dos Tribunais de Contas Portugués e Angola em que o principio da boa administracdo
tenha sido explicita ou implicitamente utilizado, procurando concluir se estas duas
Cortes de Contas tém ou néo efetuado a analise do referido principio nas suas variadas
dimensdes.

Para a realizacdo deste trabalho, foi selecionada casuisticamente alguma
jurisprudéncia a fim de demonstrar os casos em que estas analisaram o principio da boa
administracdo, como forma de garantir o interesse publico, tendo sempre em linha de
conta a escassez de recursos financeiros e necessidade da sua utilizacdo de modo
racional atento aos principios do accountability’®.) e o Value of Money.

Embora o principio da boa administracdo seja ja uma realidade da democracia
portuguesa e angolana a que no ambito da separacdo de poderes legitima do TdC no
exercicio das suas competéncias a analise do referido principio, a verdade é que néo se
vislumbra de modo explicito uma jurisprudéncia sequer em que estes Tribunais tenham
feito a analise do referido principio, optando por uma analise implicita, dai que ainda
assim a jurisprudéncia se restrinja a analise da legalidade.

Tomando como ponto de partida a jurisprudéncia do Tribunal de Contas de
Portugal, procederemos num primeiro momento a analise do Acordao n.° 3/2017, de
4.Abr-12S/SS, em que o Tribunal de Contas, recusou o0 visto ao contrato de prestacao de

78 E na contratacao publica que reside a principal fonte de enriquecimento ilicito que priva os cidad&os dos
bens que legalmente lhe foram afetados, cfr. JULIAO ANTONIO, “A Fiscalizagio Prévia como Instrumento
de Combate a Corrupgdo”, in Intervengdes do Venerando Juiz Conselheiro Presidente do Tribunal de
Contas, 1.2 edicdo, WhereAngola Book Publisher, 2013, pp.190-195.
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servigos para elaboracdo de projeto do «Nucleo Museoldgico: Cais da Lingua e das
Migracdes», celebrado, em 22 de dezembro de 2016, entre 0 municipio de Matosinhos
e a sociedade “Souto Moura-Arquitetos, SA” no valor de € 412.992,00, acrescido de
IVA, por a adjudicacdo por ajuste direto ndo ser legalmente possivel, ancorando para
tanto a sua decisdo no fundamento de que a realizacdo de procedimentos concorrenciais
protege, ndo sO o interesse de potenciais concorrentes no acesso aos mercados publicos,
mas também o interesse financeiro de escolha das propostas que melhor e mais
econdmica e eficientemente se ajustam as necessidades publicas, dessa forma
acautelando a adequada utilizacdo da despesa publica.

A ndo observancia de procedimentos que acautelem a concorréncia implica, assim,
a violagdo de normas financeiras, considerando como tais aquelas que visam proteger
os interesses financeiros publicos, qualquer que seja o diploma legal em que se inserem.

Ora, a referida decisdo do Tribunal de Contas ndo deixa de merecer critica,
porguanto, embora nos seus argumentos, nomeadamente, o de que o interesse financeiro
de escolha das propostas que melhor e mais econdmica e eficientemente se ajustam as
necessidades publicas, dessa forma acautelando a adequada utilizacdo da despesa, ndo
faca de forma expressa mencéo da aplicacdo do principio da boa administracdo, tal ndo
pode significar sendo de modo preciso a aplicacdo do referido principio na sua dimenséo
de eficiéncia, eficicia e economicidade na gestdo da coisa publica e utiliza¢do racional
dos dinheiros publicos em busca da satisfacdo das necessidade coletivas/interesse
publico.

Em segundo lugar, analisaremos o Acorddo n° 3/2014, de 28.01.2014, 12 S/SS,
respeitante a Reorganizacdo da atividade empresarial local e participacdes locais do
Municipio de Trancoso (adiante MT). O MT pretendia adquirir a totalidade do capital
social da “PACETEG, AS”, que se concretizaria pela compra de 51% das agdes detidas
por parceiros privados, e aquisicdo gratuita das restantes acdes (correspondentes a 49%)
detidas pela “TEGEC - Trancoso Eventos, Empresa Municipal de Gestdo de
Equipamentos Culturais e de Lazer, EEM”. Futuramente a tais aquisi¢des, o MT
pretendia efetuar uma fusdo por incorporacdo da TEGEC na PACETEG, alterando a
designacgéo desta tltima para “TRANCOSO EVENTOS, EM.”.

Mediante analise técnica, o TdC levando em apreciacdo a necessidade das

empresas locais criadas ou a criar terem viabilidade econbmica e financeira e
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racionalidade econémica, quer no modelo a criar numa perspetiva comparativa, quer na
sua propria estrutura e enquadramento social decidiu recusar o visto prévio, tendo em
vista, o fato de que a operacdo de reorganizacdo do sector empresarial publico de
Trancoso assentaria em solugdes ndo aceitaveis de natureza contabilistica que nédo
possibilitavam concluir que a nova estrutura empresarial seria financeira e
economicamente sustentavel e sustentada.

A par disso, a aquisicdo das participacOes sociais seria feita a empresa que esgotou
0 seu objeto social ndo sendo possivel pela mesma afirmar-se que estd demonstrada a
viabilidade e sustentabilidade econémica e financeira.

Da andlise do aludido Acérddao e de modo semelhante ao Acorddo anterior,
embora a Corte de Contas Portuguesa em nenhum momento da prolatada deciséo, se
tenha referido expressamente ao principio da boa administracéo, € claro e evidente o uso
do referido principio, pois tendo por base critérios técnicos contabilisticos procedeu a
analise do Value of Money, assim é que recusou O visto prévio, pois ndo ficou
comprovada a viabilidade financeira da operacao de reorganizacao do sector empresarial
publico de Trancoso.

Entrando para abordagem da jurisprudéncia angolana, referimo-nos num primeiro
momento, a Resolucdo n.° 119/FP/2021, em causa estava o “Contrato de Construgao,
Fornecimento, Montagem, Comissionamento e Colocacdo em Servico da Linha de
Transporte de Energia Elétrica a 220KV Gove-Matala e subestacdes associadas, na
Provincia da Huila”, celebrado entre a Empresa Rede Nacional de Transporte de
Eletricidade, abreviadamente designada por RNT-EP e a Empresa Elecnor, S.A, a 25 de
maio de 2021, no valor de USD 97 366 880, 90 (Noventa e Sete Milhdes, Trezentos e
Sessenta e Seis Mil, Oitocentos e Oitenta Dolares dos Estados Unidos da Ameérica e
Noventa Céntimos) submetido a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas pelo
Ministério da Energia e Aguas, (MINEA), a 05 de Julho de 2021.

No presente caso, inexistindo cabimentacdo orcamental, ndo poderia existir uma
gestdo racional dos fundos publicos, motivo pelo qual o Tribunal de Contas entendeu
que n&o existia fundamento para que fosse concedido o visto prévio’®, por isso, recusou

0 visto ao Contrato referido.

9 Cfr. https://www.tcontas.ao/sessoes_e_jurisprudencia/primeira_camara (consultado a 16/04/2022).
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Por ultimo, analisado a Resolucéo n.° 252 /FP/18, em causa estava o “Contrato
de Concessao de Servigcos Publicos de Inspecdo, Fiscalizacdo e Gestdo Centralizada
dos Processos Aduaneiros”, submetido a fiscalizagdo preventiva do Tribunal de Contas,
pela AGT (concedente), celebrado com a empresa FISCAPORTOS, Lda
(concessionario), a ser executado pelo prazo de 10 (dez) anos.

Do estudo de viabilidade, verifica-se que o investimento inicial estimado era de
USD 98.653.700,00 (Noventa e Oito Milhdes, Seiscentos e Cinquenta e Trés MIl e
Setecentos dodlares), os custos operacionais do ano inicial de implementacdo do projecto
erade USD 11.323.000,00 (Onze milhdes, trezentos e vinte e trés mil ddlares), perfazendo
um total de USD 109 976 700,00, totalmente financiado pelo concessionario e o seu
reembolso acrescido dos beneficios num montante global de USD 253 490 300, 00
(Duzentos e cinquenta e trés milhdes, quatrocentos e noventa mil e trezentos délares) que
seria pelo pagamento das multas aplicadas ao longo da execucdo do contrato

Ora, no caso em apre¢o, uma vez mais, 0 TC recusou a concessdo do Vvisto ao
contrato, pois se verificou que a AGT ndo cumpriu com 0s pressupostos definidos no
art? 6.° da Lei n° 2/11, de 14 de Janeiro (Lei das parcerias publico-privadas),
nomeadamente, constar do Plano Geral das parcerias publico-privadas o documento
plurianual e multissectorial, que define a estratégia em matéria das PPP, clara
enunciacdo dos objetivos da parceria com a definicdo dos resultados pretendidos, a
configuracdo de um modelo de parcerias que apresente, para 0 parceiro publico,
vantagens e simultaneamente apresente para 0s parceiros privados, uma expectativa de
obtencdo de remuneracdo adequada aos montantes investidos e ao grau de risco em que
incorrem, por Ultimo, o estudo técnico-financeiro de propostas de PPP, com um grau de
detalhe compativel com a dimenséo financeira do contrato.

Por outro lado, verifica-se do ponto 2.8 sobre o valor do contrato, que 0 mesmo
constitui uma violacdo ao disposto na alinea d) do n.°1 do artigo 110.° da Lei n.° 9/16,
de 16 de Junho-Lei dos Contratos Publicos (a data dos factos) o que implica a nulidade
do contrato, na medida em que pelo menos o valor estimado do financiamento devia
constar de forma clara nas clausulas contratuais ou nos documentos anexos,

consequentemente fundamento para recusa do visto nos termos da al. a) do n.° 1 do art.°
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63.° da LOPTC®,

Ora, conforme se verifica pela analise das varias decisfes apreciadas, os Tribunais
de Contas de Portugal e Angola tém um papel extremamente importante no que respeita
a analise da gestdo da coisa publica.

Assim em sede de fiscalizacdo prévia o controlo exercido por estes 6rgdos
superiores de controlo, como acabamos de ver nas decisbes objeto de estudo,
teleologicamente®!, esta orientado para o controlo da despesa publica, pelo que, na
ponderagdo entre o interesse publico financeiro e outros interesses pablicos, o interesse
publico financeiro sobrepGem-se, para salvaguardar o interesse publico financeiro/a boa
administracdo, assente na economicidade, eficacia e eficiéncia, que seria afetada por via
de contratos que as condigdes legais e financeiras ndo estavam transparente e legalmente
acauteladas, configurando uma mé administracao.

Contudo, as decisOes ora analisadas de ambos os Tribunais, ndo deixam de
merecer criticas, porquanto ficou patente nos argumentos que as sustentam uma
flagrante analise de legalidade formal, afastando-se a apreciagdo objetiva do principio
da boa administracéo, na sua vertente de economicidade, eficacia e eficiéncia, com base
em critérios técnicos, economicos e financeiros.

Os Tribunais de Contas de Portugal e Angola engquanto guardides da boa
administracdo, por via da contratacdo publica e das financas publicas, ndo podem
estribar-se do exercicio das suas competéncias, permitindo um uso indevido das regras
de contratacdo publica, quanto a formacdo de contratos e consequentemente para uso
dos fundos publicos, estando suficientemente patente a subversdo de principios como
accountability e Value of Money.

A consagragdo do principio da boa administracdo no ordenamento juridico
portugués e angolano, abre uma ampla margem para estes tribunais materializarem
aquilo a que a doutrina hoje chama de justiciabilidade dos deveres de boa administracgéo,
ou seja, a fiscalizacdo das aplicagdes dos dinheiros publicos, tendo como instrumento
ndo apenas as ciéncias juridicas, mas igualmente as ciéncias exatas, sem qualquer
pretensdo de usurpacdo de poderes, contando que ndo se conclua que as “mas decisdes”,

contrarias as regras de boa gestdo, sdo decisdes ilegais, porque sO é legal a melhor

8 Cfr. https://www.tcontas.ao/sessoes_e_jurisprudencia/primeira_camara (consultado a 20/04/2022).
81 RUI MEDEIROS, op., cit., p.13

40


https://www.tcontas.ao/sessoes_e_jurisprudencia/primeira_camara

decisdo administrativa, a decisdo 6tima.

Esta margem de atuacdo dos Tribunais de Contas por via do principio da boa
administracdo assente na visdo contemporanea do principio da separacdo de poderes que
atribui funcdes tipicas e atipicas a estes tribunais impdem que 0s mesmos agreguem as
suas competéncias de origem outros atributos cada vez mais crescente de modo que 0s
Orgdos da administracao prossigam o interesse publico tendo em vista o Value of Money,
mas tal ndo pressupde reconfiguracdo destes tribunais para agentes politicos, mas pelo
contrario.

A justiciabilidade da boa administracdo pelos Tribunais de Contas de Portugal e
de Angola ndo pressupde que estes se transformem em 6rgaos politicos, por fiscalizarem
a utilizacdo de dinheiros publicos, pois é uma consequéncia das democracias atuais, que
impde a estes 6rgdos ndo sO assegurarem o modo como sdo utilizados os dinheiros
publicos dos cidadaos contribuintes, sendo também de garantir a Constituicao.

A hermenéutica que se impde aos juizes dos Tribunais de Contas ndo é apenas a
interpretacdo da lei ou da Constitui¢cdo, mas um acervo fatico que se repercute em toda
a sociedade. Ademais, com a assuncao do controle dos dinheiros publicos, o juiz passa
a ser o mais importante guardido das financas publicas e do cidaddo contribuinte. E,
ainda, o ultimo defensor contra as violacdes financeiras que possam ser perpetradas por
quem gere dinheiros pablicos a qualquer titulo e possa atingir as geracdes presentes e as

futuras.
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Conclusao

A Administracdo Publica tem como unico fim o interesse publico, o interesse geral
de uma determinada comunidade e ndo interesses pessoais ou particulares sejam
lucrativos ou ndo. O Interesse Publico entendido quer sobre a dimensdo primaria ou
secundaria comporta corolarios, nomeadamente, que a obrigacdo de prosseguir 0
interesse publico exige da administracdo publica a preferéncia, em relacdo a cada caso
concreto, das melhores solugbes possiveis do ponto de vista administrativo, técnico e
financeiro, sendo assim designado dever de boa administracéo.

O principio da prossecucéo do interesse publico, constitucionalmente garantido no
n.°. 1 do artigo 198° da CRA, pressupde, a existéncia do dever de boa administracéo,
isto é, o dever de a administracdo prosseguir o bem comum de forma mais harmonizada
e eficiente possivel.

A boa Administracdo, enquanto principio autbnomo e a ser consagrado no
ordenamento juridico angolano encontra acolhimento no artigo 25.° do CPAA, cuja base
influenciadora é a Carta europeia e 0 CPA portugués que consagra o principio da boa
administracdo no art.° 5.° como um principio autbnomo, numa perspetiva influenciada
pelo art.° 41.° da Carta, mas cujo sentido esta mais préximo do disposto no art.® 286.° do
Tratado sobre o funcionamento da Unido Europeia.

O principio da boa administracdo tal como se encontra consagrado no CPAA néo
deve ser entendido como um principio puro e originario da ciéncia juridica, mas sim
como um principio cuja esséncia foi transportada das ciéncias econdémicas e encontra
amparo Constitucional.

A consagracdo do principio da boa administracdo e a sua sindicabilidade pelo
Tribunal de Contas, enquanto 6rgdo de controlo das financas publicas, que no
desempenho das suas competéncias, faz igualmente o controlo da atividade
administrativa, sendo por isso, uma garantia objetiva no controlo da legalidade,
regularidade, racionalidade e razoabilidade da despesa publica e da boa gestdo
financeira, sendo assim uma garantia dos cidaddos na utilizacdo de dinheiros publicos
pelos 6rgédos da Administracdo Publica.

Este Tribunal enquanto garantia dos cidaddos, no controlo da atuagdo

administrativa e na utilizacdo de dinheiros publicos, deve em o exercicio das suas
42



competéncias socorrer-se de outras ciéncias paralelas, como as ciéncias econémicas e
outras mais, para uma cabal realizacdo da justica material, evitando assim a ma
utilizacdo de fundos publicos, inibindo deste modo os gestores publicos de gastos

desnecessarios ou irracionais.

Por conseguinte, a nossa tese da sindicabilidade judicial da decisao
administrativa no campo do principio da boa administragdo tem como escora a Vvisdo
moderna do novo Direito Administrativo que se afasta do principio tradicional da
legalidade, uma viséo estritamente legalista e reducionista, que ignora outros valores
que estejam fora da Orbita da legalidade. Nesta senda, a nova visdo do Direito

Administrativo pugna pelos principios do bloco da legalidade e da “justiciabilidade”

de toda atuag@o administrativa, independentemente dos atos, quer sejam vinculados ou
discricionérios, porquanto o que se pretende tutelar € o interesse publico, que constitui
a “racio essendi” do agir administrativo, em homenagem ao principio da prossecu¢ao
do interesse publico, sendo este a coluna vertebral de toda atividade administrativa,
quer estejamos no terreno dos atos puramente legais ou do mérito, da eficiéncia, técnico

ou financeiro, ou seja no plano da boa administracéo.

43



Bibliografia

ANDRADE, Jose Carlos Vieira, Licdes de Direito Administrativo, 5.2 ed., Coimbra, 2017
ALMEIDA, Mério Aroso de, Teoria Geral do Direito Administrativo, 3.2 ed.,
Almedina,2015

ALMEIDA, Mario Aroso de, Teoria Geral do Direito Administrativo: temas nucleares.
Almedina, 2012,

AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, vol. Il, Almedina, 2011
AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, vol. I, 4.° edicdo,
Almedina, 2015

AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, vol. 1, 3.2 ed Almedina,
2016

AMARAL, Diogo Freitas do e FEIJO, Carlos, Direito Administrativo Angolano,
Almedina, 2016

ANTONIO, Julido, Intervengdes do Venerando Juiz Conselheiro Presidente do Tribunal
de Contas, 1.2 edicdo, WhereAngola Book Publisher, 2013

ARAUJO, Raul / NUNES, Elisa R. / LOPES, Marcy, Constituicdo da Republica de
Angola-anotada, Tomo Il, Maiadouro-Maia, 2017

CAETANO, Marcello, Manual de Direto Administrativo - VVol. 1, 10.2 edi¢cdo, Almedina,
2008

CAUPERS, Jo#o, Introduc&o ao Direito Administrativo. Ancora, 2007

CORREIA, Lia Olema— “O dever de boa Gestdo e a Responsabilidade Financeira” em
AA/VV Estudos Juridicos e Econdmicos em Homenagem ao Prof. Doutor Anténio de
Sousa Franco, vol. Il, Coimbra editora, 2006

DUARTE, Tiago, “Tribunal de Contas, visto prévio e tutela jurisdicional efetiva? Yes,
We Can” in Cadernos de Justica Administrativa, n° 71, CEJUR, setembro — outubro 2008
FEIJO, Carlos/PACA, Cremildo, Direito Administrativo, 3.2 edicdo aumentada,
Mayamba Editora, 2013

FONSECA, Rui Guerra da, “Pagamentos a Realizar na Sequéncia de Recusa de Visto
Prévio Pelo Tribunal de Contas”, Revista de Contratos Publicos, N.° 7, Almedina, 2013
FERNANDES, Sophie Perez “A boa administracdo nas calhas da roda dos discursos

juridico-constitucionais portugués e da Unido- Gira, a entreter a razdo...?”, disponivel
44



em:
https://www.bing.com/search?q=A+boa+administra%C3%A7%C3%A30+nas+%E2%8
0%98calhas+de+roda%E2%80%99+dos+discursos++jur%C3%ADdico
constitucionais+portugu%C3%AAs+e+da+Uni%C3%A30+%E2%80%93+%E2%80%9
8Gira%2C+at+entreter+a+raz%C3%A30%E2%80%99%E2%80%A6%3F1&form=AN
NTH1&refig=c12388d146694c2290d9204ee5fce52c#; consultado a 20/06/2022.
FERREIRA, Eduardo Paz—“Financas Publicas e Contratos da Administracdo ” in AA/VV

Estudos em Memoria do Professor Doutor Antonio Marques dos Santos, vol. Il,
Almedina, 2005

FRANCO, Antonio L. de Sousa, Financas Publicas e Direito Financeiro, vol. I, 4.2
edicdo, Almedina, 2012

GONCALVES, Pedro Costa, “O Tribunal de Contas e o principio da separagdo de
poderes” in Revista de Direito Administrativo, AAFDL, 2021

GOMES, Carla Amado “Principio da Boa Administracdo: tendéncia ou classico?”, em
A&C Revista de Direito Administrativo & Constitucional, ano 18, n. 73,
2018, disponivel:http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/download/1032
/735, consultado, a 20 de fevereiro de 2022

MACHADO/Jonatas  E.M/NOGUEIRA, Paulo/HILARIO, Esteves, Direito
Constitucional Angolano, Petrony, 2017

MARTINS, Patricia Fragoso, Administra¢cdes Publicas Nacionais e Direito da Uni&o
Europeia, Questdes e Jurisprudéncia Essenciais, Universidade Catolica, Lisboa, 2018
MEDEIROS, Rui, “A fiscalizagdo da contratagdo publica pelo Tribunal de Contas-alguns
aspetos”, in Revista de Direito Administrativo n.° 10, AAFDL, maio-agosto, 2020
MIRANDA, Jorge/MEDEIROS, Rui, Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol.ll, 2.2 ed.
revista, atualizada e ampliada, Universidade Cat6lica, 2020

MORAIS, Carlos Blanco de, Curso de Direito Constitucional, Tomo I, 22 ed., Coimbra,
2012

NOGUEIRA, Paulo, O Tribunal de Contas e a Boa Governanca, Contributo para uma
Reforma do Controlo Financeiro Externo em Portugal, 1.° ed., Coimbra Editora, 2014.
OLIVEIRA, Maério Esteves de/GONCALVES, Pedro Costa/AMORIM, Jodo Pacheco de,

Cadigo de Procedimento Administrativo, comentado, 2.° ed, Almedina, 2010

45


https://www.bing.com/search?q=A+boa+administra%C3%A7%C3%A3o+nas+%E2%80%98calhas+de+roda%E2%80%99+dos+discursos++jur%C3%ADdico
https://www.bing.com/search?q=A+boa+administra%C3%A7%C3%A3o+nas+%E2%80%98calhas+de+roda%E2%80%99+dos+discursos++jur%C3%ADdico
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/download/1032/735
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/download/1032/735

OLIVEIRA, Artur Aguedo de, A Fiscalizacéo financeira preventiva do direito portugués,
Bertrand, 1959

OTERO, Paulo, Direito do Procedimento Administrativo, vol. I, Almedina, 2016
RAIMUNDO, Miguel Assis, “Os Principios no CPA e o principio da boa administracao,
em particular” in AA/VV Comentarios ao Codigo do Procedimento Administrativo,
Coord. Carla Amado Gomes, Ana F. Neves e Tiago Serrdo, vol. I, 5.2 edicdo, AAFDL,
2020

SILVA, Fernando de Oliveira, “O papel do Tribunal de Contas no controlo da legalidade
financeira publica (O caso particular da fiscalizagdo prévia)”, in Revista de Direito
Administrativo, Coord. Pedro Sdnchez/Marco Caldeira, AAFDL, 2021.

SILVA, Vasco Pereira da, Em Busca do acto Administrativo Perdido, Almedina, 1996
SOARES, Rogério— Interesse Publico, Legalidade e Mérito, Coimbra, 1955
SALDANHA, Ricardo Azevedo, Introducédo ao procedimento Administrativo comum,
Coimbra Editora, 12 edicao, 2013

SOUSA, Marcelo Rebelo/MATOS, André Salgado de, Direito Administrativo Geral,
tomo I, 3.° ed., D. Quixote, 2008

TAVARES, José F.F, “Os Contratos Publicos ¢ a sua fiscalizacao do Tribunal de Contas”,
in Estudos de Contratacdo Publica, Coimbra, 1.° edicdo., 2008.

TAVARES, José F.F, “O Tribunal de Contas na Estrutura do Estado”, in A importancia
do Tribunal de Contas na Defesa do Estado de Direito, Coord. Joaquim Freitas da Rocha

e Hugo Flores da Silva, Almedina, 2021.

46



